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11	Johdanto	
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on tasa-arvopoliittinen strategia, johon on
lyhyessä ajassa sitoutunut useita kansainvälisiä organisaatioita, kuten Yhdistyneet
kansakunnat, Euroopan unioni ja Taloudellisen yhteisyön ja kehityksen järjestö OECD,
sekä suuri joukko valtioita (Daly 2005, 434; Saari 2012, 180). Laajasta levinneisyydestä
huolimatta sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiselle ei ole annettavissa yhtä kattavaa
määritelmää. Valtavirtaistamisen käsitteellistämisessä vallitsee eroja erityisesti
politiikan tutkimuksen (ks. Rees 2005; Squires 2007; Saari 2012) ja kansainvälisten
organisaatioiden politiikkaohjelmien välillä (ks. Euroopan neuvosto 1998, 15).
Määrittelen pro gradu -tutkielmassani sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen Teresa
Reesin (2005, 560) tulkinnan avulla. Reesin mukaan valtavirtaistaminen on
ensisijaisesti muutokseen pyrkivä strategia:
 ”Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on sukupuolten tasa-arvon edistämistä siten,
että sukupuolten tasa-arvo sisällytetään järjestelmällisesti kaikkiin järjestelmiin ja
rakenteisiin, kaikkiin toimintapolitiikkoihin, organisaatioon sen kulttuuriin, tapoihin nähdä
ja tehdä” (Rees 2005, 560; kursivointi: Milja Saari).
Emanuela Lombardo (2005, 417–418) on korostanut valtavirtaistamisen tulkinnassaan
sitä, miten sukupuolinäkökulman tulee olla osa valtavirtaa eli osa kaikkia politiikan
lohkoja ja normaalia päätöksentekokulttuuria. Toimia tulee arvioida niiden
sukupuolivaikutusten arvioinnin perusteella. Lombardon mukaan tasa-arvotavoitteita
tulee priorisoida, mikä tarkoittaa muutosta institutionaalisessa ja organisatorisessa
kulttuurissa. Myös Judith Squiresin (2007, 1) mukaan sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen merkitsee tasa-arvoasioiden huomioimista kaikessa päätöksenteossa
ja politiikan asialistan asettamisessa.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista käsittelevässä teoriassa huomio kiinnittyy
epätasa-arvoa tuottavien yhteiskunnallisten rakenteiden ja prosessien muuttamiseen
sekä sukupuolten välisten suhteiden rakenteelliseen tarkasteluun (Saari, 2012, 178).
Valtavirtaistamisen tavoitteena on haastaa sukupuolineutraalit tai sukupuolisokeat
menettelytavat ja toimintakulttuuri (STM 2009b, 3) ja muuttaa politiikan ja hallinnon
rakenteet (Kantola & Nousiainen & Saari 2012, 10).
2Sukupuolivaikutusten arviointi on yksi valtavirtaistamisen menetelmistä, jonka avulla
selvitetään, miten suunnitteilla oleva politiikka vaikuttaa eri sukupuoliin ja mitkä ovat
sen vaikutukset tasa-arvon edistämisen kannalta. Sosiaali- ja terveysministeriö on
laatinut ministeriöiden tasa-arvotyön tueksi käsikirjan sukupuolivaikutusten
arvioinnista. Käsikirjassa sukupuolivaikutusten arviointi voidaan liittää valmistelutyön
ja päätöksenteon laadun parantamiseen, sillä sukupuolen näkyväksi tekemisellä saadaan
tietoa naisten ja miesten tarpeista, toimintatavoista ja elämäntilanteista, mikä johtaa
resurssien parempaan kohdentamiseen. (STM 2009b, 11.) Sukupuolivaikutusten
arviointi tulisi tehdä muun muassa hallitusten esitysten valmistelun yhteydessä (OM
2004,1 17) sekä valtion talousarvioesitysten hallinnonalakohtaisissa yhteenvedoissa
(VM 2011, 12).
Suomen hallitus sitoutui vuonna 1995 Yhdistyneiden kansakuntien Pekingin julistuksen
ja toimenpideohjelman allekirjoittamisen yhteydessä ottamaan sukupuolinäkökulman
huomioon kaikessa toiminnassaan (Yhdistyneet kansakunnat 1995, luku 1; Saari 2012,
177). Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpano aloitettiin Suomessa
laatimalla vuosien 1997–1999 hallituksen tasa-arvo-ohjelma (STM 2006b, 15), ja
valtavirtaistamista käsittelevä kirjaus on mukana Paavo Lipposen ensimmäisen
hallituksen ohjelmassa (VNK 1999). Tämän jälkeen sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen on asetettu tavoitteeksi kaikissa hallitusohjelmissa ja tasa-arvo-
ohjelmissa, lukuun ottamatta Mari Kiviniemen hallitusohjelmaa (Valtioneuvoston
tiedoksianto 2010) ja Alexander Stubbin hallitusohjelmaa (Valtioneuvosto 2014).
Anne Maria Hollin ja Johanna Kantolan mukaan (2007, 88) Suomen valtion
sitoutuminen tasa-arvon edistämiseen näkyy siinä, että tasa-arvoasiat on nostettu esiin
hallitusohjelmissa ja hallituksen tasa-arvo-ohjelmissa. Samalla sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen asema on vahvistunut poliittisesti kansainvälisten normien, tasa-
arvolain sekä hallitus- ja tasa-arvo-ohjelmiin tehtyjen tavoitteidenasettelujen myötä.
Laki naisten ja miesten välisestä tasa-arvosta velvoittaa puolestaan virkamiehiä
edistämään toiminnassaan tavoitteellisesti ja suunnitelmallisesti tasa-arvoa siten, että
heidän tulee vakiinnuttaa sellaiset hallinto- ja toimintatavat, jotka edistävät naisten ja
miesten tasa-arvoa asioiden valmistelussa ja päätöksenteossa (Saari 2012, 181–182).
Tavoite koko valtionhallinnon valtavirtaistamisesta asetettiin Anneli Jäätteenmäen
hallitusohjelmassa (VNK 2003a, 12) ja Jääteenmäkeä pääministerinä seuranneen Matti
3Vanhasen hallitusohjelmassa (VNK 2003b, 14) sekä hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa
(STM 2005, 11). Matti Vanhasen ensimmäisen hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa (STM
2005, 31–32) asetettiin ensimmäistä kertaa tavoitteeksi valtion talousarvion
sukupuolivaikutusten arviointi. Tämä tarkoittaa, että virkamiehet omaksuvat
sukupuolinäkökulman osaksi valmistelutyötään ja toimintaansa. Ohjelman mukaan
heidän tulee lisätä tietoisuuttaan oman politiikka-alueensa päätösten vaikutuksista tasa-
arvon kannalta sekä kyseenalaistaa sukupuolineutraali toimintakulttuuri ja
menettelytavat. Vuoden 2008 talousarvion valmistelu tulisi tasa-arvo-ohjelman mukaan
laatia uusien, sukupuolinäkökulman huomioivien ohjeiden mukaisesti (STM 2005, 32–
33). Vanhasen toisen hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa vuosille 2008–2011
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen liitetään osaksi hyvää hallintotapaa.
Talousarvioesityksen valmistelu on mukana hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa ja
tavoitteeksi asetetaan se, että ministeriöt valmistelevat talousarvioesityksensä
sukupuolinäkökulma huomioiden (STM 2008, 14).
Vaikka sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on levinnyt lyhyessä ajassa niin
kansainvälisten organisaatioiden kuin kansallisvaltioidenkin toimintaan, on sen
toimeenpanon laajuutta ja muutoksen syvyyttä analysoitu kriittisesti politiikan
tutkimuksessa. Suomessa tehdyn tutkimuksen mukaan suuria ongelmia ilmenee
erityisesti valtavirtaistamisen toimeenpanoon liittyvissä kysymyksissä (Saari 2012,
194). Kansainvälisessä vertailevassa politiikan tutkimuksessa on tutkittu
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen sitoutuneiden valtioiden politiikkoja
valtavirtaistamisen toimeenpanon näkökulmasta. Daly (2005, 44) tarkastelee eri
valtioiden valtavirtaistamisstrategioita ja analysoi toteutettua politiikkaa toimijoiden ja
politiikan sisältöjen näkökulmasta.  Dalyn päätelmissä onkin yhteneväisyyksiä Anne
Maria Hollin ja Johanna Kantolan tutkimustulosten kanssa. Daly näkee
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen pääosin fragmentoituneena, ja
valtavirtaistamista edistetään hänen mukaansa politiikan ydinalueista irrallaan olevissa
ohjelmissa ja politiikka-alueilla. Holli ja Kantola (2007, 93–94) ovat puolestaan
tutkimuksissaan havainneet sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanon
olevan käytännössä yksittäisten toimijoiden varassa, eikä osa valtionhallinnon rakenteita
ja toimintaa.
41.1	Tutkimusongelma,	tutkimusasetelma	ja	tutkimuskysymykset	
Käsittelen pro gradu -tutkielmassani valtion talousarvioesityksen laatimisen yhteydessä
tehtävää sukupuolivaikutusten arviointia. Tarkastelen talousarvion valmistelua sosiaali-
ja terveysministeriön sekä valtiovarainministeriön virkamiesten tekemän valmistelutyön
näkökulmasta. Olen valinnut nämä kaksi ministeriötä tarkasteltaviksi, sillä kummallakin
on koordinoiva rooli, ja kumpikin ministeriö osallistuu talousarvioesityksen
valmisteluun laatimalla omat hallinnonalakohtaiset talousarvioesitykset. Koordinoiva
rooli näkyy siinä, että valtiovarainministeriön alainen budjettiosasto laatii valtion
talousarvioesityksen (VMc), ja sosiaali- ja terveysministeriö vastaa naisten ja miesten
välisen tasa-arvon edistämisestä (Valtioneuvoston ohjesääntö, § 22).  Lisäksi sosiaali- ja
terveysministeriö kantaa vastuun talousarvioita käsittelevissä kehysneuvotteluissa tasa-
arvotyön resursoinnista koko valtionhallinnon tasolla (STM 2006a, 28). Valintaa
tarkastella valtiovarainministeriön toimintaa osana talousarvioprosessin ja
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen tutkimusta perustelee ministeriön vastuu
julkishallinnon yleisestä kehittämisestä sekä valtionhallinnon rakenteiden ja
ohjausjärjestelmien toiminnan kehittämisestä (Valtioneuvoston ohjesääntö, § 17).
Lisäksi valtiovarainministeriön asema on erityisen vahva budjetin mitoitukseen ja
sisältöön liittyvissä kysymyksissä (Harrinvirta & Puoskari 2001, 453.)
Ulla Jäntti (2012, 3) on tutkinut yleiseen valtio-oppiin tehdyssä pro gradu -
tutkielmassaan oikeusministeriön ja sosiaali- ja terveysministeriön virkamiesten roolia
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanossa. Jäntti tarkastelee
tutkielmassaan, miten sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisvelvoite (ks. tasa-arvolaki)
heijastuu ministeriöiden tasa-arvotyöryhmien jäsenten näkemyksissä liittyen hallinnon
sisältöihin ja prosesseihin sekä heidän omaan rooliinsa sukupuolten välisen tasa-arvon
edistäjinä. Päätelmissään Jäntti (2012, 84) kirjoittaa viranhaltijoiden mieltävän
valtavirtaistamisen vain pieneksi osaksi työtään. Vain niiden viranhaltijoiden osalta se
on oleellinen osa työnkuvaa, kenen työtehtävissä on määritelty tasa-arvon tai
sukupuolinäkökulman edistäminen.
Jäntin (2012, 88) tutkielman päätelmissä esitetään jatkotutkimusaiheeksi sen
selvittämistä, miten viranhaltija arvioi sukupuolivaikutuksia ja miten viranhaltija
5huolehtii, että tehdyt arvioinnit vaikuttavat tehtyihin päätöksiin. Sijoitan oman
tutkimukseni jatkamaan Jäntin tutkimusta, ja analysoin asiaa tarkastelemalla
sukupuolivaikutusten arviointia osana valtion talousarvion laatimista. Näin yritän
vastata Jäntin esittämiin kysymyksiin siitä, miten sukupuolivaikutusten arviointi
tehdään ja mitä vaikutuksia sillä on.
Tutkimusongelmani on seuraavanlainen:
Miten sukupuolivaikutusten arviointi toteutuu valtion talousarvioesityksen
valmistelussa?
Valtion talousarvion laatimisessa valmisteluvastuu on ministeriöiden alaisilla osastoilla,
joiden toimintaa suunnittelevilla virkamiehillä on vastuu arvioida valmistelemiensa
talousarvion osien sukupuolivaikutukset sekä määrärahaesitysten että talousarvioon
liittyvien lakiesitysten osalta. Talousarvioesityksestä vastaavilla virkamiehillä on vastuu
siitä, että esitys täyttää sille asetetut vaatimukset, sisältäen hallinnonalakohtaisen
yhteenvedon esityksen sukupuolivaikutuksista (VM 2011, 12).
Tutkimuskysymykset:
a. Miten sukupuolivaikutusten arviointia toteutetaan ministeriöiden tekemässä
talousarvioesityksen valmistelussa?
b. Millä tavalla talousarviovalmistelusta vastuussa olevat virkamiehet näkevät
sukupuolivaikutusten arvioinnin olevan osa talousarvion laatimista?
c. Millaisia vaikutuksia sukupuolivaikutusten arvioinnilla on talousarvion
laatimiseen kokonaisuudessaan?
Tarkastelen sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen institutionalisoitumista siitä
näkökulmasta, miten sukupuolivaikutuksia arvioidaan sosiaali- ja terveysministeriön ja
valtiovarainministeriön hallinnonalakohtaisten talousarvioesitysten valmistelussa ja
miten nämä vaikutukset näkyvät valtion talousarvioesityksessä. Koska
valtiovarainministeriön alainen budjettiosasto vastaa koko talousarvioesityksen
valmistelusta, tarkastelen hallinnonalakohtaisten esitysten valmistelun lisäksi sitä,
millainen institutionaalinen asema sukupuolivaikutusten arvioinneilla on koko
talousarvioesityksen laatimisessa. Olen rajannut talousarvioesityksen tarkastelun siten,
6että en tarkastele tutkielmassani talousarvioesityksen käsittelyä eduskunnassa, vaan
keskityn ministeriöiden eduskuntakäsittelyä edeltävään valmistelutyöhön.
1.2	Tutkimusaiheen	paikantaminen	osaksi	instituutio-	ja	tasa-
arvotutkimusta		
Tutkimusaiheeni voi sijoittaa osaksi yleisen valtio-opin politiikan tutkimusta. Liitän
työni politiikan tutkimuksen lisäksi tasa-arvo- ja instituutiotutkimuksen aiempaan
tieteelliseen keskusteluun. Tasa-arvotutkimuksella tarkoitan tasa-arvon tutkimista
käsitteenä ja ilmiönä, mikä pitää sisällään erilaisten keinojen, instituutioiden ja
toimijoiden tarkastelun poliittisesta näkökulmasta (Kantola & Nousiainen & Saari 2012,
8). Tukeudun tasa-arvon käsitteellisessä määritellyssä Johanna Kantolan, Kevät
Nousiaisen ja Milja Saaren esittämään kuvaukseen:
”Tasa-arvo käsitteenä ja ilmiönä saa sisältönsä  tietyssä ajassa ja paikassa, tietyn poliittisen
ja oikeudellisen määrittelykamppailun tuloksena…Tasa-arvo on samaan aikaan
yhdenvertaisuutta lain edessä, positiivisia toimia tasa-arvon toteuttamiseksi ja yhteiskunnan
sukupuolittuneiden rakenteiden ja prosessien muuttamista.” (Kantola & Nousiainen & Saari
2012, 9–10.)
Taustoitan tutkimusaihettani käymällä läpi tasa-arvopolitiikan historiaa, ja asetan
tavoitteen sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisesta osaksi kansallisen tasa-
arvopolitiikan kehitysvaiheita. Tarkastelen asiaa esittelemällä sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen tavoitteenasetteluja Suomen hallituksen hallitusohjelmissa vuosina
2001–2011 sekä hallituksen tasa-arvo-ohjelmissa vuosina 1997–2012.
Asetan tutkittavan aiheen historialliseen kontekstiin, jossa 1980- ja 1990-luvuilla
tapahtunut politiikan muutos asettaa yhä tiukemmat reunaehdot tasa-arvopolitiikan
suunnittelulle ja toimeenpanolle. Raija Julkusen tavoin (2010, 23) näen, että globaalin
talouden muutokset ovat vaikuttaneet siihen, että valtiot tavoittelevat kansallisen
kilpailukyvyn edistämistä erilaisilla politiikkatoimilla. Tämä kehityskulku ei kuitenkaan
tarkoita sitä, että yksittäisen valtion voisi määritellä uusliberaaliksi, sillä näen tällaisen
luokittelun yksipuoleisena ja mahdottomana. Tunnistan kuitenkin uusliberalistisen
politiikan ja hallintoideologian vaikutukset kansalliseen politiikkaan ja olenkin
tutkimuksessani kiinnostunut tarkastelemaan, millaisia tasa-arvon tekemisen paikkoja
monikehäinen ja EU-vetoinen kansallisvaltio mahdollistaa tasa-arvopolitiikalle, tässä
tapauksessa sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanolle osana
talousarvion laatimista.
7Nilüfer Çağatay, Mümtaz Keklik, Radhika Lal ja James Lang (UNDP 2000, 1) ovat
teoretisoineet makrotalouden demokratisointia. Kirjoittajien mukaan valtion budjettien
tutkimisen avulla voi selvittää, onko talousarvion sisältö linjassa sen kanssa mihin on
poliittisesti sitouduttu. Sukupuolivaikutusten institutionalisoitumisen tutkiminen on
perusteltua, sillä tavoite valtionhallinnon prosessien ja politiikkojen
valtavirtaistamisesta on asetettu niin hallitusohjelmien kuin tasa-arvo-ohjelmien tasolla
(ks. luku 3.1) ja näiden politiikkaa ohjaavien asiakirjojen sisältämien kirjausten tulisi
johtaa toimintaan ja instituutioiden muutoksiin.
Jyrki Kataisen hallituksen vuonna 2012 laatimassa hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa
(STM 2012a, 11) sitoudutaan tasa-arvon edistämiseen kaksoisstrategialla, joka
merkitsee ”erityistoimia tasa-arvon esteiden poistamiseksi että sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen kaikkeen päätöksentekoon”. Suomen valtio on sitoutunut
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen kansainvälisten sopimusten nojalla,
esimerkkeinä Yhdistyneiden kansakuntien Pekingin julistus ja toimintaohjelma sekä
Amsterdamin sopimus ja Euroopan unionin perustamissopimus (Kantola & Nousiainen
2012, 135; STM 2010, 83). Käytännön toimeenpanon tasolla viranomaisten toimintaa
sääntelee laki naisten ja miesten välisestä tasa-arvosta, jonka mukaan tulee vakiinnuttaa
sellaiset hallinto- ja toimintatavat, jotka edistävät naisten ja miesten tasa-arvoa asioiden
valmistelussa ja päätöksenteossa (Laki naisten ja miesten välisestä tasa-arvosta, 4§).
Tutkimukseni tuo uutta tietoa sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisesta, sillä aihetta ei
ole ennestään tutkittu talousarvion valmistelun näkökulmasta. Anita Haataja, Maija-
Liisa Järviö ja Esko Mustonen (STM 2006a) ovat aiemmin tutkineet sosiaali- ja
terveysministeriön pääluokan sisältämiä sukupuolivaikutuksia, ja lisäksi Haataja on
tutkinut vuonna 2006 julkaistussa selvityksessä valtiohallinnon valtavirtaistamisen tilaa
(STM 2006b). Lisäksi Pohjoismaiden ministerineuvosto on teettänyt vuonna 2006
lyhyen selvityksen eri Pohjoismaiden käyttämistä budjetointitavoista
sukupuolivaikutusten arvioinneissa. Raportissa käydään läpi taustalla olevaa
säädöspohjaa, talousarvioesityksen valmistelun eri vaiheita ja poliittisia
tavoitteenasetteluja (TemaNord 2006, 24–26).  Näiden tutkimusten lisäksi koko valtion
talousarvion laatimista sukupuolivaikutusten arviointien näkökulmasta ei ole tarkasteltu.
Uutta tutkimuksessani on se, että tarkastelen sukupuolivaikutusten arviointia
talousarvion laatimisessa institutionaalisesta näkökulmasta. Paikannan siis
tutkimuksessani, millaisia institutionaalisia mekanismeja sukupuolivaikutusten
8arviointeihin liittyy ja millaisia polkuriippuvuuksia valtionhallinnon toimintarakenteet
sisältävät.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen tarkastelu Suomen valtion
talousarvioesityksen valmistelussa mahdollistaa toiminnan tutkimisen yhden
valtionhallinnon keskeisimmän prosessin osalta. Sukupuolivaikutusten arviointien
tutkimukselle on tarvetta erityisesti talousarvion laatimiseen sisältyvän
finanssipolitiikan valmistelun osalta, sillä valtavirtaistamisen toimeenpanon laajuudesta
ei ole olemassa tarkkaa tietoa (VNS 2010, 87). Tutkimusaihettani perustelee vielä se,
että talousarvioon liittyvän lainsäädännön ja verolainsäädännön rakenteellisilla
muutoksilla saattaa olla pitkän aikavälin vaikutuksia, ja politiikan muutokset voivat
vaikuttaa eri tavoin naisiin ja miehiin (STM 2006a, 16; Budlender & Sharp 1998, 17).
1.3	Tutkimusaineisto	ja	tutkimusmenetelmät	
Kirjalliseen aineistooni kuuluu Suomen valtion talousarvioesitys vuodelle 2014,
sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallinen tasa-arvosuunnitelma vuosille 2012–2015
sekä sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallisen tasa-arvotyöryhmän työsuunnitelma
vuodelle 2014. Sain eduskunnasta käyttööni oman painetun kappaleen valtion
talousarvioesityksestä, ja esitys löytyy myös sähköisenä versiona
valtiovarainministeriön verkkosivuilta.  Sosiaali- ja terveysministeriön tasa-
arvosuunnitelman ja toiminnallisen tasa-arvotyöryhmän työsuunnitelman sain
haastattelun yhteydessä ministeriössä työskentelevältä virkamieheltä.
Olen sisällyttänyt aineistoon talousarvioesityksen lisäksi sosiaali- ja terveysministeriön
toiminnallinen tasa-arvosuunnitelma sekä sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallisen
tasa-arvotyöryhmän työsuunnitelman, koska pyrin niiden avulla saamaan tarkemman
kuvan ministeriön sisäisen toiminallisen tasa-arvotyöryhmän institutionaalisesta
asemasta sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalakohtaisen talousarvioesityksen
valmistelussa. Pyynnöstä huolimatta en saanut valtiovarainministeriön toiminnallisen
tasa-arvotyöryhmän laatimaa suunnitelmaa osaksi aineistoani.
Valtion talousarvioesityksestä aineistooni kuuluvat yleisperusteluita käsittelevässä
pääluvusta seuraavat alaluvut: 1. Yhteenveto (s. Y7); 2. Talouden näkymät (s. Y7–
9Y12); 3. Hallituksen finanssipolitiikka (s. Y14–Y15); 5.2 Määrärahat hallinnonaloittain
(s. Y39–Y41; Y49–Y55); Valtiovarainministeriön hallinnonala (pääluokka 28);
Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonala (pääluokka 33). Näissä alakohdissa
perustellaan hallituksen finanssi- ja talouspolitiikan linja, ja haluan tarkastella näitä
tavoitteita suhteessa siihen, mihin hallitus on aiemmin sitoutunut hallitusohjelmassa ja
hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa. Määrärahoja käsittelevästä talousarvioesityksen
osiosta aineistooni kuuluvat seuraavat luvut: 28. Valtiovarainministeriön hallinnonala
(s. 240–317) ja 33. Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonala (s. 634–723). Näiden
alalukujen tarkastelu on perusteltua, sillä olen tutkimuksessani kiinnostunut sosiaali- ja
terveysministeriön ja valtiovarainministeriön koordinoivien roolien lisäksi
ministeriöiden hallinnonalakohtaisten esitysten sisällöistä.
Haastattellin tutkimustani varten kahdeksaa henkilöä. Haastateltavista viisi oli naisia ja
kolme miehiä, ja tein haastattelut aikavälillä 16.1.–29.8.2014.  Kaksi ensimmäistä
haastattelua olivat taustahaastatteluja, joiden avulla sain käsityksen valtavirtaistamisen
toimijarakenteesta valtionhallinnossa. Päädyin sisällyttämään toisen taustahaastattelun
osaksi tutkimusaineistoani, sillä vastaajan asema on keskeinen sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen koordinoimisessa. Tutkimuksen empiirinen haastatteluaineisto
koostuu kuudesta asiantuntijahaastattelusta, joissa haastateltavina oli yhteensä
seitsemän eri henkilöä. Määrä selittyy sillä, että haastattelin valtiovarainministeriön
apulaisbudjettipäällikköä ja finanssisihteeriä samassa haastattelussa. Lopullisesta
haastateltavien joukosta kaksi työskenteli sosiaali- ja terveysministeriössä ja viisi
valtiovarainministeriössä. Yksi haastateltavista toimii talousarvioesitystä
valmistelevalla valtiovarainministeriön alaisella osastolla, neljä haastateltavista on
suoraan vastuussa talousarvioesityksen valmistelusta ja he toimivat sosiaali- ja
terveysministeriön ja valtiovarainministeriön talousyksiköissä tai
valtiovarainministeriön budjettiosastolla. Kaksi haastattelemistani virkamiehistä toimii
sosiaali- ja terveysministeriön ja valtiovarainministeriön sisäisissä toiminnallisissa tasa-
arvotyöryhmissä, ja toinen heistä vastaa myös valtavirtaistamisen koordinoimisesta
valtioneuvoston toimintaan. Haastateltavien valinnassa korostuu mielenkiintoinen
asetelma, joka mahdollistaa sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen institutionaalisen
aseman tutkimisen talousarvioprosessissa. Haastattelin useampaa virkamiestä
valtiovarainministeriöstä siksi, koska ministeriöllä on vahva institutionaalinen asema
talousarvioesityksen valmistelussa.
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Aineiston kokosin niin sanotulla lumipallo-otannalla. Kaksi taustahaastateltavaa
toimivat tutkimuksen jatkon kannalta avainhenkilöinä, sillä he johdattivat minut uusien
tiedonantajien pariin. Tältä osin haastateltavien valinta noudatti eliittiotannan
määritelmää, sillä tutkimuksen tiedonanatajaksi valittiin ne henkilöt, joiden oletetaan
antavan parhaan tiedon tutkittavasta ilmiöstä. (Tuomi & Sarajärvi 2009, 86.)
Haastattelut tehtiin haastateltavien henkilöiden työpaikoilla, ja sovin haastateltavien
kanssa, että saan käyttää heistä tutkimuksessa heidän virkanimikkeitään.
Kaikki haastateltavani kuuluvat eliitti- tai asiantuntijahaasteltavien joukkoon. Tarkoitan
tällä Glenn Beamerin (2002; 87) tulkintaa mukaillen sitä, että eliittihaastattelujen avulla
on mahdollista haarukoida toimijoiden joukko, joka on suoraan osallinen määrättyyn
poliittiseen prosessiin. Näiden henkilöiden haastatteleminen on perusteltua, ja
haastattelut voivat antaa tutkittavasta poliittisesta ilmiöstä kattavamman kuvan.
Eliittihaastattelut ovatkin usein hyvä menetelmä tiedon keräämiseen aiheesta, joiden
tutkimiseen tarvitaan asiaa tuntevien henkilöiden haastattelut. Oman tutkimusaiheeni
osalta tilanne oli juuri tämä, sillä sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen tutkiminen
talousarvioesityksen valmistelussa edellyttää asiasta vastaavien henkilöiden
haastattelemista. Pelkän kirjallisen aineiston avulla en olisi saanut tarpeeksi kattavaa
kuvaa sukupuolivaikutusten arviointien institutionaalisesta asemasta, ja haastattelujen
tekeminen osoittautui tutkimukseni kannalta todella hyödylliseksi.
Asiantuntija- tai eliittihaastattelun menetelmään sisältyy myös ongelmakohtia, sillä
tutkimusaihe voi haastateltavan osallisuudesta huolimatta olla usein varsin absraktissa
muodossa, jolloin haastattelijan on asetettava kysymyksensä siten, että haastateltava
ymmärtää ne (Beamer 2012, 88). Kiinnitinkin kysymysten asettelussa erityistä
huomioita siihen, että sukupuolivaikutusten arviointia käsittelevät kysymykset olisivat
mahdollisimman selkeitä ja että kysymykset liittyisivät haastateltavan työtehtäviin.
Haastattelutilanteissa siirryin eliittihaastattelujen mallin tavoin yleisistä kysymyksistä
yksityiskohtaisiin kysymyksiin, ja pyrin haastattelutilanteissa kysymään haasteltavilta
vain sellaisia kysymyksiä, joihin en päätellyt saavani muualta tietoa (Beamer 2012, 92).
Kysymysrunkoni noudatteli teemahaastattelua eli puolistrukturoitua haastattelua.
Haastattelurunko oli strukturoitu ja esitin teemoista tarkentavia kysymyksiä
haastateltaville. (Tuomi & Sarajärvi 2009, 75.) Täsmensin haastattelukysymyksiä
tutkimuksen edetessä, sillä jokainen haastateltava toi uutta tietoa tutkittavasta aiheesta.
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Kuuntelin haastattelunauhat läpi useampaan kertaan ja rajasin aineistosta pois epäselvät
kohdat. Seitsemästä haastattelusta syntyi litteroitua tekstiä yhteensä 106 sivua.
Etsin aineistosta kuvauksia, jotka voivat kertoa sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen institutionalistisesta asemasta valtion talousarvioesityksen
valmistelussa. Haastattelemani virkamiehet toimivat informantteina, ja asetan heidän
kertomuksensa tutkimukseni kontekstiin. Beamerin (2012, 93) ohjeen mukaisesti pyrin
säilyttämään aineiston skeptisen otteen, sillä aineisto voi olla vinoutunut. Tämä voi
näkyä siinä, että vastaaja voi ylikorostaa omaa asemaansa tai kontribuutiotaan
haastattelun aikana. Tällaisessa tilanteessa haastattelijalla on varsin vähän välineitä
kyseenalaistaa tämänkaltainen toiminta. Tutkijan onkin Beamerin mukaan identifioitava
aineistosta vastaajien salattuja tai tuntemattomia motiiveja sekä vastaajan tarve
miellyttää haastattelijaa. Lisäksi on identifioitava kaikki seikat, jotka ovat saattaneet
haitata haastattelutilannetta.
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2	Kansallisen	tasa-arvopolitiikan	kansainvälinen	konteksti	ja	
uusinstitutionalistinen	perusta	
Suomen valtio on sijoitettu kansainvälisessä vertailussa muiden Pohjoismaiden tavoin
naisystävällisten hyvinvointivaltioiden joukkoon. Naisystävällinen hyvinvointivaltio on
tarkoittanut muun muassa tulonjaon tasaamista tavoittelevaa sosiaalipolitiikkaa,
universaaleja etuuksia, sosiaalipalveluja ja yksilöverotusta. Näillä toimilla on tavoiteltu
naisten (taloudellisen) riippuvuuden vähentämistä suhteessa miehiin. (Kantola &
Nousiainen & Saari 2012,14.)
Vaikka tasa-arvopolitiikan osalta Suomi on seurannut erityisesti Norjan ja Ruotsin
kehitystä, on Suomen asema Pohjoismaiden välisessä vertailussa vaihdellut. 1990-luvun
puolivälissä tehdyssä tasa-arvopolitiikan vaikuttavuutta arvioivassa tutkimuksessa
Suomi sijoittui kolmanneksi heti Ruotsin ja Norjan jälkeen jättäen taakseen Tanskan ja
Islannin. Toisaalta Suomi oli Pohjoismaista viimeisin, missä säädettiin naisten ja
miesten tasa-arvoa sääntelevä laki. (Holli & Kantola 2007, 82.) Myös Raija Julkunen
(2010, 11–12) on tarkastellut Suomen asemaa osana Pohjoismaiden
hyvinvointivaltioiden joukkoa. Hän korostaa valtioiden yhtäläisyyksistä ”universaalia
hyvinvointivaltiota, laajoja sosiaalisia oikeuksia, palkkatyön normalisointia ja
neuvotteluun perustuvia työelämän suhteita”. Yksi kiinteä osa mallia on poliittinen
sitoutuminen sukupuolten väliseen tasa-arvoon. Ruotsi asetetaan usein kansainvälisessä
vertailussa edustamaan kaikkia Pohjoismaita, mikä ei tuo esille viiden pohjoismaisen
valtion sisältämiä eroavaisuuksia.
Johanna Kantola, Kevät Nousiainen ja Milja Saari haastavat käsityksen Suomesta
eräänlaisena tasa-arvon mallimaana, jossa tasa-arvo on ollut osa kansallisen projektin
rakentamista (2012, 12–14). Tutkijat korostavatkin kansallisen tasa-arvopolitiikan
saavutusten asemasta kansainvälisen oikeuden ja politiikan merkitystä suomalaisen
tasa-arvopolitiikan kehityksessä. Kantolan ja Hollin mukaan Yhdistyneet kansakunnat
ja Euroopan unioni ovat yhdessä vaikuttaneet uudenlaisen tasa-arvoa käsittelevän
lainsäädännön säätämiseen Suomessa (Holli & Kantola 2007, 84; Kantola & Nousiainen
& Saari 2012, 22). Julkunen (2010, 14) on edellä esiteltyihin tutkijoihin verrattuna
korostanut lisäksi kansallisen tasa-arvopolitiikan merkitystä kirjoittamalla siitä, miten
tasa-arvon idea (ja ideologia) löi Suomessa itsensä läpi 1960- ja 1970-luvuilla. Tällä oli
Julkusen mukaan vaikutusta siihen, että tasa-arvoasiat institutionalisoitiin osaksi valtion
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harjoittamaa sosiaalipolitiikkaa, tasa-arvopolitiikkaa ja tasa-arvohallintoa. Tämä ilmeni
tasa-arvon sisällyttämisenä lainsäädäntöön ja tasa-arvokoneiston luomisena, eli valtiosta
tuli tasa-arvon edistämisen väline (Julkunen 2010, 22). 1980-lukua voi pitää
talouskasvun ja hyvinvointipolitiikan vuosikymmenenä, jolloin kansalliset hyvinvointi-
instituutiot lähenivät muiden Pohjoismaiden instituutioita, ja Suomi liittikin itsensä
osaksi pohjoismaisten hyvinvointivaltioiden joukkoa (Julkunen 2010, 120).
Suomen valtion tasa-arvopoliittinen konteksti on muuttunut paljon viimeisten
vuosikymmenien aikana (ks. esim. Holli & Kantola 2007). Yksi osa muutosta on
uusliberalistinen politiikka, joka haastaa pohjoismaisen hyvinvointimallin sisältämän
ajatuksen pienistä tuloeroista. Julkusen (2010, 68) mukaan uusliberaalille ajalle on
tyypillistä taloudellisten ja sosiaalisten erojen lisääntyminen. Tämä voi ilmetä naisten
tai miesten välisten erojen kasvuna tai naisten keskinäisten erojen kasvuna.
Kontekstin muutokseen kuuluu hallinnan tasojen muutokset, eli monitasohallinnan
lisääntyminen kansallisvaltioiden toiminnan kustannuksella. Sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen on tästä mielenkiintoinen esimerkki, sillä se sitoo yhteen erilaisia
hallinnan tasoja. Toisin sanoen kansainväliset organisaatiot edellyttävät
valtavirtaistamaan sukupuolinäkökulman ja raportoimaan siitä osana rahoituksen
myöntämistä (Saari 2012, 180).
2.1	Kansallisen	tasa-arvopolitiikan	ensi	askeleet		
Suomen hallituksen tasa-arvopolitiikan on tulkittu alkaneen virallisesti vuonna 1966,
jolloin hallitus nimesi Naisten asemaa tutkivan komitean. Komitea suositteli pysyvän
tasa-arvoelimen perustamista, ja vuonna 1972 toimintansa aloitti Tasa-arvoasian
neuvottelukunta (TANE). Tasa-arvoasiain neuvottelukunnan tehtäväksi tuli sukupuolten
välistä tasa-arvoa koskevien uudistusten valmistelu, ja se on parlamentaarinen, pysyvä
neuvottelukunta. (STM 2006a, 13.)
Tasa-arvoasian neuvottelukunnan suosituksesta laadittiin ensimmäinen hallituksen tasa-
arvo-ohjelma vuosille 1980–1985. Hallituksen tasa-arvo-ohjelman syntyyn vaikutti
Meksikossa järjestetty Yhdistyneiden kansakuntien naisten konferenssi ja siellä vuonna
1975 hyväksytty toimintasuunnitelma. Toimintasuunnitelmassa velvoitetaan
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jäsenvaltioita laatimaan kansallinen suunnitelma, jonka avulla parannetaan naisten
asemaa. (STM 2006a, 13.)
Kansainvälisillä velvoitteilla yhdessä Tasa-arvoasian neuvottelukunnan toiminnan
kanssa on ollut vaikutusta kansalliseen tasa-arvolain säätämiseen (STM 2006a, 13).
Lakia naisten ja miesten tasa-arvosta valmisteltiin useassa eri komiteassa vuosina 1982–
1985 ja laki astui voimaan 1.1.1987 (Julkunen 2010, 120). Lakia on myöhemmin
täsmennetty, esimerkkinä vuonna 2005 tehty lisäys, jonka mukaan viranomaisten tulee
vakiinnutta sellaiset hallinto- ja toimintatavat, jotka edistävät naisten ja miesten tasa-
arvoa asioiden valmistelussa ja päätöksenteossa (Laki naisten ja miesten tasa-arvosta
4§; ks. Saari 2012, 181–182). Laissa säädellään muun muassa syrjinnän kiellosta niin
välillisen kuin välittömän syrjinnän osalta (Laki naisten ja miesten tasa-arvosta 7§) sekä
toimenpiteistä tasa-arvon edistämiseksi (Laki naisten ja miesten tasa-arvosta 6§). Tasa-
arvolain ja yhdenvertaisuuslain syntymisen taustalla on Euroopan unionin
syrjinnänvastainen lainsäädäntö, ja sen oikeudelliset periaatteet tulivat osaksi myös
kansallista lainsäädäntöä. (Kantola & Nousiainen 2012, 125.)
Myös CEDAW-sopimus edesauttoi naisten ja miesten välistä tasa-arvoa sääntelevän
lain syntyä vuonna 1986 (Holli & Kantola 2007, 84). Lain toimeenpanoa valvomaan
perustettiin kaksi itsenäistä lainvalvontaviranomaista: tasa-arvovaltuutettu (TAS) ja
tasa-arvolautakunta, jotka aloittivat toimintansa vuonna 1987 (STM 2006a, 13).
CEDAW-sopimuksen lisäksi Yhdistyneiden kansakuntien Pekingissä vuonna 1995
järjestetyllä neljännellä naisten konferenssilla oli kauaskantoisia vaikutuksia kansallisen
tasa-arvopolitiikan sisältöihin. Konferenssin yhteydessä annettiin Pekingin julistus ja
toimintaohjelma, jotka sisältävät tavoitteen sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisesta:
”Jotta sukupuolten tasa-arvoon ja naisten aseman parantamiseen tähtäävä politiikka ja
toimenpiteet voivat tuottaa tulosta, niiden on perustuttava sukupuolinäkökulman
soveltamiseen kaikessa yhteiskunnan eri aloja koskevassa politiikassa sekä riittävää
institutionaalista ja taloudellista tukea saavien positiivisten toimien toteuttamiseen kaikilla
tasoilla” (Yhdistyneet kansakunnat 1995, 57).
Pekingin julistuksen ja toimintaohjelman allekirjoittamisen myötä Suomen hallitus
sitoutui ottamaan sukupuolinäkökulman huomioon kaikissa kansallisissa, alueellisissa ja
kansainvälisissä elimissä, päätöksentekoprosesseissa ja politiikkoja toteuttaessa
(Yhdistyneet kansakunnat 1995, luku 1). Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen
sisältyy tavoite tasa-arvon edistämisestä kaksoisstrategian avulla.  Sukupuolinäkökulma
sisällytetään osaksi koko valtionhallinnon toimintaa, ja sukupuolinäkökulman
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valtavirtaistamista tulee edistää lisäksi nais- ja mieserityisillä politiikkatoimilla. (Holli
& Kantola 2007, 92–93.) Tämä strateginen valinta johtaa siihen, että hallitukset
edistävät sopimuksessa mainituilla kahdellatoista osa-alueella naisten asemaa erityisten
tasa-arvoaloitteiden avulla (Saari 2012, 179). Sekä sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen että eri sukupuoliin liittyvien eritystoimien on tarkoitus täydentää
toisiaan, ja ne eivät ole toisilleen vastakkaisia (Holli & Kantola 2007, 92–93).
Ajatus sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisesta ei ole uusi, sillä strategian tausta on
1970-luvun lopun ja 1980-luvun alun kehitysmaa- ja sukupuoleen liittyvissä
keskusteluissa. Ensimmäisiä aiheeseen liittyviä virstanpylväitä on Yhdistyneiden
kansakuntien vuonna 1975 julkaisema naisten vuosikymmen -ohjelma (Yhdistyneet
kansakunnat 1975), jossa on mukana niin sanottu läpäisyperiaate. Sen mukaan naisten
roolia tulisi vahvistaa ohjelmien ja projektien laatimisessa sekä toimeenpanossa ja
arvioinnissa niin kansallisella kuin kansainvälisellä tasoilla. Läpäisyperiaate korvautui
1990-luvulla sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen (gender mainstreaming)
käsitteellä, ja sana vakiintui käyttöön Pekingin julistuksen ja toimintaohjelman myötä
(Saari 2012, 176). Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen liittyvä ajatus tasa-arvon
edistämisestä sisältyi jo aiemmin Suomen valtion vuonna 1986 ratifioimaan CEDAW-
sopimukseen ja Suomen hallituksen ensimmäiseen tasa-arvo-ohjelmaan vuosille 1980–
1985 (STM 2006, 15).
Pekingin julistukseen ja toimintaohjelmaan sitoutumisen lisäksi Suomi liittyi Euroopan
unionin jäseneksi vuonna 1995. Siinä missä Yhdistyneet kansakunnat olivat
aikaisemmin vaikuttaneet Suomen valtion tasa-arvopolitiikan sisältöön ja
lainsäädäntöön, aiheutti unioni-jäsenyys dramaattisen muutoksen monitasohallinnan
rakenteisiin (Holli & Kantola 2007, 84; 90). Samalla Euroopan unionilla on ollut
vaikutusta Yhdistyneiden kansakuntien tavoin kansallisen lainsäädännön sisältöihin,
mistä aiemmin mainittuna esimerkkinä yhdenvertaisuuslain säätäminen vuonna 2004.
Pekingin toimintaohjelman implementointi alkoi Suomessa vuonna 1995
hallitusmuodon uudistuksen yhteydessä, jolloin säädettiin perustuslakitasolla siitä, että
sukupuolten välistä tasa-arvoa tulee edistää yhteiskunnallisessa toiminnassa ja
työelämässä. Seuraava merkkipaalu oli vuonna 1995 tehty tasa-arvolain täsmennys
viranomaisten velvoitteesta edistää tavoitteellisesti ja suunnitelmallisesti naisten ja
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miesten välistä tasa-arvoa siten, että olosuhteiden aktiivinen muuttaminen on osa
toimintaa. Vuonna 2005 tasa-arvolakia täsmennettiin viranomaisten osalta vielä niin,
että heidän tulee vakiinnuttaa sellaiset hallinto- ja toimintatavat, jotka edistävät naisten
ja miesten tasa-arvoa asioiden valmistelussa ja päätöksenteossa. (Saari 2012, 181–182.)
Yhdistyneiden kansakuntien tavoin Euroopan unioni on omaksunut toiminnassaan
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisperiaatteen, ja yhteisön edellytetään edistävän
naisten ja miesten välistä tasa-arvoa sekä poistamaan eriarvoisuutta naisten ja miesten
välillä (Amsterdamin sopimus, artikla 3). Amsterdamin sopimuksen on tulkittu
muuttaneen Euroopan unionin tasa-arvopolitiikkaa, sillä sopimuksen myötä unionin
keinovalikoimaan tuli positiivisia erityistoimia ja sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamiseen liittyviä toimenpiteitä (Kantola 2010, 13). Sopimuksen mukaan
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen tulisi toimeenpanna kaikessa Euroopan
unionin politiikassa, ja vastuu toiminnan implementoinnista on komissiolla (Kantola
2010, 15–16). Amsterdamin sopimuksen yhteydessä positiivisia erityistoimia koskeva
säännös lisättiin Euroopan unionin perustamissopimukseen (Kantola & Nousiainen
2012, 134). Kantolan mukaan Amsterdamin sopimus vahvisti Euroopan unionin
juridista sitoutumista sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen, ja sopimuksen
kolmatta artiklaa on tulkittu siten, että se velvoittaa valtavirtaistamaan
sukupuolinäkökulman Euroopan unionin omien toimielinten lisäksi jäsenvaltioiden
toimintaan, silloin kun on kyseessä Euroopan unionin toimivaltaan kuuluva asia.
(Kantola 2010, 19; 2012, 135.)
Sosiaali- ja terveysministeriön raportin mukaan (STM 2006a, 15) Pekingin
toimintaohjelmalla, Amsterdamin sopimuksella sekä Euroopan unionin
perussopimukseen kirjatuilla valtavirtaistamiseen liittyvillä tavoitteilla oli vaikutusta
valtavirtaistamisen kansalliseen toimeenpanoon, sillä ne aloittivat valtionhallinnon
valtavirtaistamisen täytäntöönpanon ja toiminnan kehittämisen.
Naisten ja miesten välinen tasa-arvo kuuluu sosiaali- ja terveysministeriön toimialaan
(Valtioneuvoston ohjesääntö,§22). Euroopan unionin tasa-arvojuridiikkaa ja -politiikkaa
sekä kansallista lainsäädäntöä valmistelemaan perustettiin vuonna 2001 hallituksen
tasa-arvoyksikkö (TASY). Tasa-arvoyksikkö sijaitsee hallinnollisesti sosiaali- ja
terveysministeriön talous- ja suunnitteluosaston alaisuudessa, ja yksikön tehtävä on
valmistella ja koordinoida hallituksen tasa-arvopolitiikkaa sekä ministeriöiden välistä
17
yhteistyötä tasa-arvoon liittyvissä asioissa (STM 2006a, 13–14). Sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen on jaettu tasa-arvoyksikössä neljään eri osa-alueeseen:
lainsäädännön valmisteluun, projekteihin ja ohjelmiin, henkilöstöpolitiikkaan,
tulosohjaukseen sekä budjetointiin (Holli & Kantola 2007, 93; Onwen 2004).
Vuodesta 2001 lähtien Suomi on seurannut Norjan ja Ruotsin organisatorista mallia,
jossa tasa-arvovaltuutettu, tasa-arvoyksikkö ja tasa-arvoasian neuvottelukunta ovat
hallinnollisesti erotettu toisistaan. Näin tasa-arvolainvalvonta, tasa-arvopolitiikan
toimenpano ja hallinto sekä neuvoa-antava politiikka on hajautettu eri toimijoiden
tehtäväksi. Vuonna 2006 tehtyjen haastattelututkimusten perusteella työnjako on
vaikuttanut siihen, että tasa-arvoyksikön asema on toisaalta antanut sille valtaa, mutta
myös rajoittanut sen toimintamahdollisuuksia. Tutkimusten mukaan tasa-arvovaltuutettu
ja tasa-arvoasianneuvottelukunta kokivat asemansa itsenäisemmäksi. (Holli & Kantola
2007, 85–86.)
Tasa-arvoasianneuvottelukunnan, tasa-arvovaltuutetun, tasa-arvolautakunnan ja tasa-
arvoyksikön lisäksi Suomen valtion institutionaalisiin rakenteisiin kuuluu aiemmin
mainittujen elinten lisäksi tasa-arvoministeri, tasa-arvoasioita koordinoiva sosiaali- ja
terveysministeriö sekä eduskunnan työ- ja tasa-arvovaliokunta (STM 2006a, 14).
Edellä esiteltyjen tasa-arvoelinten lisäksi ministeriöihin on perustettu tasa-
arvotyöryhmät (STM 2006b, 30). Sosiaali- ja terveysministeriön selvityksen mukaan
(2006, 30–31) tasa-arvotyöryhmien toiminnassa on eroja niin kokoonpanon, sisältöjen,
kokoontumistiheyden kuin toimenkuvien osalta. Osa ministeriöistä on koonnut tasa-
arvotyöryhmän siten, että se on osastoittain ja yksiköittäin kattava ja valtavirtaistamisen
eri osa-alueet huomioiva. Käytännöt vaihtelevat myös puheenjohtajien osalta:
Esimerkiksi puolustusministeriössä toiminnallisen tasa-arvotyöryhmän puheenjohtajana
toimi vuonna 2011 ministeriön kansliapäällikkö, kun taas sosiaali- ja
terveysministeriössä toiminnallisen tasa-arvotyöryhmän puheenjohtajuus on kiertänyt
siten, että ministeriön jokaisen osaston osastopäällikkö toimi puheenjohtajana (STM
2011, 21).
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2.2	Kontekstin	muutos		
	
Anne Maria Holli ja Johanna Kantola (2007, 82–84) ovat tutkineet 1990-luvun
puolivälissä tapahtunutta poliittisen kontekstin muutosta Suomen valtion tasa-
arvopolitiikan näkökulmasta. Kantolan ja Hollin päätelmissä korostetaan kolmea
tekijää: 1990-luvun taloudellista lamaa, hyvinvointivaltion uudelleenjärjestelyä ja
Suomen valtion jäsenyyttä Euroopan unionissa.
Raija Julkunen on kiinnittänyt huomioita uudenlaiseen hajautettuun hallintaan, joka on
kansainvälistä ja monitasoista. Julkunen mainitsee kansainvälistymisen mekanismina
Euroopan unionin, jonka talous- ja rahaliitto ja Euroopan yhteisöjen tuomioistuin
toimeenpanevat integraatiota. (Julkunen 2010, 102–104.) Julkusen mukaan yksi
uudenlaisen hallinnan ongelma on vastuun ja tilivelvollisuuden puute uudenlaisessa ei-
hierarkkisessa toimintaympäristössä (Julkunen 2010, 104). Samalla politiikan sisällöt
ovat muuttuneet. Julkunen (2010, 202–203) kirjoittaa siitä, miten hallitusohjelmille ja
ministeriöiden omille ohjelmille asetetaan vaativia tavoitteita, joiden toteuttaminen jää
muiden vastuulle. Samalla tutkimustietoa, selvityksiä seuranta- ja tarkkailutietoa
tuotetaan yhä enemmän, mutta perusteellisempien poliittisten muutosten tekeminen on
liki mahdotonta vahvojen institutionaalisten polkuriippuvuuksien vuoksi. Vahvat
intressit ja niukkenevat taloudelliset resurssit asettavat omat haasteensa poliittisille
uudistuksille.
 Hollin ja Kantolan (2007, 83) mukaan Suomen valtion taloudellinen lama näkyi
bruttokansantuotteen laskun ja suurten työttömyyslukujen lisäksi siinä, että laman
myötä pystyttiin ajamaan läpi uudistuksia, jotka eivät olisi muutoin tulleet
hyväksytyiksi. Ymmärrys hyvinvointivaltiosta kaventui hyvinvointiyhteiskunnaksi, ja
valtion tehtäviä siirrettiin yksityisen ja kolmannen sektorin hoidettavaksi. Muutos piti
sisällään diskursiivisen siirtymän, jonka myötä uusliberaalit arvot valtasivat tilaa
sosiaalisen oikeudenmukaisuuden ja tasa-arvon edistämiseen pohjautuvilta
argumenteilta. Muutosta tapahtui myös siinä, että hyvinvointiyhteiskunnan sisältämät
hyvinvointipolitiikan tavoitteet määritellään liberalistisista ja taloudellista lähtökohdista
käsin (Kantola & Nousiainen & Saari 2012, 17).
Raija Julkunen (2010, 99) ei sijoita muutosta suoraan 1990-luvun alun taloudelliseen
lamaan vaan 1980-luvun puoliväliin. Kirjoittaja perustelee tätä sillä, että ”ajanjakso,
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ehkä suorastaan yhteiskuntamuoto tai kehitysvaihe alkoi vaihtua tavalla, joka on
tuntunut erityisesti uhkaavan pohjoismaista hyvinvointimallia.” Julkunen (2010, 102–
103) lukee 1980-luvulla tehtyihin uudistuksiin pääomien vapauttamisen vuodesta 1984
lähtien ja julkisen sektorin reformin vuodesta 1987, mutta siirtymän viimeisteli 1990-
luvun alun taloudellinen lama. Julkunen analysoi muutosta uuden hallinnan (new
governance) sisääntulona, missä korostuvat uudet verkostomaiset toimintamallit.
Julkunen liittää kehitykseen muutokset valtionhallinnon johtamistavan muutokseen ja
uudenlaiseen New Public Management -tyyppiseen johtamistapaan (Julkunen 2010,
205). Käsite New Public Management on Christopher Hoodin lanseeraama, millä hän
viittaa Ison-Britanniassa 1970- ja 1980-luvuilla toteutettuihin julkisen sektorin
uudistustapoihin, jossa johtamismallit omaksuttiin yksityiseltä sektorilta (Yliaska 2014,
11). Valtion tuottavuusohjelma on vaikuttanut siihen, miten henkilöstä vähennetään
ilman työtehtävien määrän vähentämistä (Julkunen 2010, 205).
Vaikka Euroopan unionilla on ollut myönteistä vaikutusta kansallisen tasa-
arvopolitiikan ja -lainsäädännön sisältöihin, on tarpeellista pohtia myös sitä, millainen
vaikutus Euroopan unionin ajamilla menoleikkauksilla ja budjettikurilla on tasa-
arvopolitiikan lähtökohtiin. Toinen haaste ilmenee tasa-arvopolitiikan keinovalikoiman
alueella, sillä positiivinen erilllis- tai erityiskohtelun asema on ollut vahvemmin mukana
Pohjoismaiden kuin Euroopan unionin politiikassa. (Kantola & Nousiainen 2012, 125.)
Samalla tasa-arvopolitiikkaa on tehty Pohjoismaissa osana sosiaalipolitiikkaa, kun taas
Euroopan unionin toimivalta voi olla sosiaalipolitiikan osalta vain jäsenmaiden
politiikkaa täydentävää (Kantola & Nousiainen 2012, 130).
Tasa-arvopoliittisen kontekstin muutoksen lisäksi tasa-arvopolitiikan sisällöt ovat
muuttuneet. Johanna Kantola, Kevät Nousiainen ja Milja Saari (2012, 14) paikantavat
muutoksen oikeuden ja politiikan muuttuneeseen suhteeseen: Tavoitteet
yhteiskunnallisten rakenteiden muuttamisesta ja tosiasiallisen tasa-arvon tavoittelusta
ovat vaihtuneet yksilökohtaiseen näkökulmaan ja syrjinnän vastaisten toimien
korostamiseen. Seurauksena tasa-arvon edistäminen on vaihtunut syrjinnän
vastustamiseen. Kantolan, Nousiaisen ja Saaren (2012, 11–12) mukaan taustalla on
yksilökeskeisemmän ajattelutavan mukanaan tuoma käsitys tasa-arvosta
syrjimättömyytenä. Kirjoittajien mukaan muutoksen hyviksi puoliksi voidaan lukea
yksilön oikeuksien ja suojan vahvistuminen sekä tasa-arvon ymmärtäminen keskeisenä
ihmisoikeutena, joka kuuluu kaikille.
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Kirjoittajat näkevät kuitenkin myös negatiivisia piirteitä syrjinnän painottamisessa
keskeisenä tasa-arvon edistämisen välineenä. Ensinnäkin yksilökeskeinen
lähestymistapa hankaloittaa sukupuolittuneiden valtajärjestelmien tunnistamista ja
purkamista. Toiseksi vahva syrjinnän vastainen normi voi vähentää tasa-arvopolitiikan
keinovalikoimaa siten, että tasa-arvon edistämisen välineitä, esimerkiksi tasa-
arvosuunnittelua tai sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista, ei käytetä tai kehitetä.
Lisäksi syrjinnän vastaisuuden korostaminen tasa-arvon edistämisen sijaan voi
epäpolitisoida ja kaventaa tasa-arvoa käsitteenä ja politiikkana. (Kantola & Nousiainen
& Saari 2012, 11–12.)
Janine Brodie (2008, 151) on tutkinut politiikan muutosta Kanadassa 1970–2000-
luvuilla. Toisen maailmansodan jälkeen toteutettu sosiaaliliberaali politiikka nojasi
ajatukselle kansalaisten yhdenvertaisuudesta ja sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta.
Ongelmien katsottiin olevan luonteeltaan rakenteellisia ja niihin pyrittiin vastaamaan
muun muassa sosiaalisten ohjelmien tarjoamin keinoin. Brodien kuvauksessa korostuu
vastavuoroisuus, sillä valtiolle esitetettiin erilaisia vaatimuksia yhteiskunnallisiin
ongelmiin puuttumiseksi, ja naisten oikeuksien parantaminen oli yksi keskeinen
elementti näiden vaatimusten kohdentamisessa.
Naisliike ja Kanadan liittovaltion hallitus toimivat läheisessä suhteessa, ja yhteistyö oli
tuloksellista erityisesti 1970-luvulla ja 1980-luvun alussa. Toiminta pohjautui
tavoitteeseen kansalaisten yhdenvertaisuuden edistämisestä ja ongelmien
rakenteellisesta tarkastelusta. Hyvästä yhteistyöstä huolimatta naisliikkeen asema oli
Brodien mukaan epävakaa poliittisille muutoksille tai toiminnan rahoituksen
heikennyksille. (Brodie 2008, 154.)
Muutokset tapahtuivat eityisesti 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa, jolloin naisliike
asettui vastustamaan uusliberaalia näkemystä hyvästä hallinnosta, joka pohjautui
käsitykseen kavennetusta valtiosta, minimaalisista sosiaalisista ohjelmista ja
universaalien oikeuksien lakkauttamisista. Uusliberaalin poliittisen käänteen
seurauksena uusliberaalit reformit ovat uudelleenmääritelleet sosiaalipolitiikan kohteet
rakenteellisesti syrjityistä kansalaisista sukupuolettomiksi kuluttajiksi ja
markkinatoimijoiksi. (Brodie 2008, 154.)
Sukupuolen häivyttäminen politiikan sisällöistä on tarkoittanut Brodien mukaan tasa-
arvon idean poistamista Kanadassa politiikan retoriikasta, politiikan tavoitteista ja
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byrokratiakoneistosta (Brodie 2008, 154). Sukupuoli liitettiin osaksi muita
identiteettejä, mikä vei pohjan rakenteellisten vaatimusten esittämiseltä. Brodie 2008,
156). Seurauksena tasa-arvoon ja inklusiiviseen kansalaisuuteen nojaavat vaatimukset
nähtiin nyt pohjautuvan oman intressin ajamiseen. Brodie hahmottaakin muutoksen
tapahtuneen erityisesti siinä, että uusliberaalismi on heikentänyt tasa-arvoon
pohjautuvia vaatimuksia, sillä sen luomat uudenlaiset poliittiset rationaliteetit haastavat
tasa-arvoon pohjautuvien argumenttien perustan. Tämän seurauksena naisliikkeen
edustajat nähtiin erityisryhmän edustajina, joiden intressit olivat vastakkain tavallisten
kanadalaisten kanssa. (Brodie 2008, 155.)
Osana muutosta liittovaltion hallituksen tasa-arvoelimet organisoitiin uudelleen. Tämän
uudelleenorganisoimisen taustalla oli virallisen puhetavan mukaan liittovaltion
hallituksen tekemä sitoumus tasa-arvoon edistämiseen sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen muodossa. Brodien mukaan sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamista on kuitenkin käytetty välineenä tasa-arvoyksiköiden alasajamisessa.
(Brodie 2008, 156–157.) Brodien (2008, 157–158) mukaan päävastuu
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen suunnittellusta hallinnon toimintoihin
annettiin hallinnon sisäiselle yksikkölle the Status of Women Canadalle (SWC).
Yksikön tehtäviin tehtiin muutoksia, joiden myötä tasa-arvo ja sen puolustaminen
poistettiin sen mandaateista. Tilalle vaihdettiin periaate, jonka mukaan yksikön tuli
edistää ”naisten täyttä osallistumista Kanadan taloudelliseen, sosiaaliseen ja
kulttuuriseen elämään”.
Kanadassa on tutkittu sukupuolivaikutusten arviointien vaikutusta, ja asiaa selvittäneen
komitean mukaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista ei ole sisällytetty
hallituksen yksiköiden politiikkoihin, vaan se on jäänyt yksittäisten toimijoiden varaan.
Komitean antaman arvion mukaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen
sitoutuminen on heikentänyt tasa-arvon edistämisen edellytyksiä. Tämä on näkynyt
muun muassa siinä, että strategian mukainen sukupuolen sisällyttäminen kaikkeen
toimintaan näkyi lopulta siinä, ettei sukupuoli ei ollut lopulta missään mukana. (Brodie
2008, 156–157.)
Jatkan uusliberalistisen politiikan käsittelyä seuraavassa alaluvussa, jossa syvennyn
tarkemmin siihen, miten uusliberalismia on tutkittu instituutioteorioiden avulla. Tämän
jälkeen esittelen instituutioteorioiden asemaa tutkimuksessani.
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2.3	Uusliberalismin	ja	poliittisen	muutoksen	tutkiminen	
instituutioteorioiden	avulla	
John L. Campbellin ja Ove K. Pedersenin (2001, 1) toimittamassa artikkelikokoelmassa
pureudutaan uusliberalismin tutkimiseen instituutioteorioiden avulla. Kirjoittajat
määrittelevät Heilboneriin ja Milbergiin (1995) tukeutuen uusliberalismin poliittiseksi
projektiksi, joka on keskittynyt institutionaalisten muutosten edistämiseen. Siirtymä
keynesiläisestä kysyntää ja tarvetta korostavasta talouspolitiikasta kohti monetaristista
ja tarjontaa korostavaa talousdiskurssia on osa kirjoittajien kuvaamaa muutosta.
Politiikkatoimet ovat kohdistuneet Campbellin ja Pedersenin mukaan poliittisten ja
taloudellisten järjestelmien muuttamiseen, mikä on tarkoittanut uudistuksia
työmarkkinoiden ja työmarkkinasuhteiden, yhteiskuntapoliittisten tai sosiaalisten
ohjelmien sekä uudelleen jakavien verojärjestelmien osalta. Kirjoittajien mukaan
seurauksena on ollut ideoiden ja retoriikan vastakkainasettelu kahdella eri tasolla:
normatiivisella ja preskriptiivisellä tasolla. Normatiivinen taso sisältää eräänlaisen
keinovalikoiman institutionaalisia muutoksia, joita kohti yhteiskuntien tulisi pyrkiä;
preskriptiivisellä tasolla tarkoitetaan eräänlaista normeja asettavaa tasoa, joka tuottaa
konkreettisia politiikkasuosituksia. Politiikkasuositusten avulla pyritään vastaamaan
esitettyihin sosiaalisiin ja taloudellisiin ongelmiin. Kirjoittajien mukaan esimerkkeinä
tämän tapaisista ongelmista ovat taloudellinen stagnaatio eli taloudellinen
pysähtyneisyys tai taloudellisen globalisaation asettamat haasteet kansantalouksille.
Institutionaalisen muutoksen ja siihen liittyvien mekanismien tutkiminen on yksi
keskeinen osa instituutiotutkimusta. March ja Olsen (1984, 738–739) korostavat
poliittisten instituutioiden suunnittelun merkitystä demokratian kannalta. Kirjoittajat
näkevät virastojen, lakiasäätävien elinten ja oikeuslaitoksen poliittisina toimijoina,
joiden rakenteet ja menettelytavat määrittävät ja puolustavat intressejä. Samalla
politiikkatoimenpiteiden asiantuntijat kehittävät ja muokkaavat ymmärrystä politiikoista
ja niiden vaihtoehdoista. Marchin ja Olsenin (2005, 13) mukaan identiteetit, normit,
rutiinit ja säännöt ovat sekä esimerkkejä vakaudesta mutta myös mahdollisesta
muutoksesta. Kirjoittajien mukaan nykyiset järjestelyt voivat vaikuttaa muutoksen
nopeuteen, sillä ne voivat joko hidastaa muutosta tai edistää sitä. Lowndesin (2010, 70)
mukaan vanhat ja uudet säännöt voivat olla samanaikaisesti toiminnassa, ja yksilö
saattaa reagoida monella tavalla uusiin sääntöihin, esimerkiksi sopeutuen niihin tai
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vastustaen niitä. Uudet säännöt voidaan asettaa hierarkkiseen järjestykseen, mistä
esimerkkinä Lowndesin tulkinta Kiserin ja Ostromin (1982) asettamasta järjestyksestä.
Siinä tehdään erottelu operationaalisen ja päivittäisten sääntöjen sekä
perustuslainmukaisten sääntöjen välillä.
Institutionaalisten mekanismien sekä muutoksen ja pysyvyyden välisen jännitteen
tarkastelu on keskeistä, sillä tavoite sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisesta on ollut
hallitusohjelmissa yli kymmenen vuoden ajan (Valtioneuvosto 1999, 6. Oikeusturva-
politiikka ja tasa-arvo; VNK 2011, 67), ja valtavirtaistamisen tulisi johtaa
institutionaalisiin muutokseen valtionhallinnon instituutioiden osalta. Tarkastelen
aineiston avulla, millaisia institutionaalisia jännitteitä ilmenee sukupuolivaikutusten
arvioinneissa ja miten haastateltavat näkevät sukupuolivaikutusten arviointien
vaikuttavan talousarvioesityksen sisältöön.
Analyysiini kuuluu nykyisten sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen liittyvien
instituutioiden tutkiminen instituutioteorioiden avulla. Valtiovarainministeriön määräys
hallinnonalakohtaisen yhteenvedon laatimisesta esityksen sukupuolivaikutuksista on
yksi esimerkki tämän kaltaisesta instituutiosta (VM 2011, 12). Kysyn aineistoltani,
miten valtiovarainministeriön asettama määräys edistää valtavirtaistamisen
toimeenpanoa.  Millä tavoin ministeriöt valmistelevat yhteenvedon? Ketkä osallistuvat
yhteenvedon laatimiseen, ja mitä yhteenvetoihin on kirjattu? Valtiovarainministeriön
määräyksen tarkastelu on perusteltua siksi, koska vanhat ja uudet säännöt voivat olla
samanaikaisesti toiminnassa, ja yksilö saattaa reagoida monella tavalla uusiin
sääntöihin, esimerkiksi sopeutuen niihin tai vastustaen niitä. Samalla eri instituutiot
voivat olla toisiinsa nähden hierarkkisessa asemassa. (Lowndes 2010, 70.)
2.4	Uusinstitutionalismi	politiikan	tutkimuksessa	
Politiikan tutkimuksen juuret ovat B. Guy Petersin mukaan instituutioteorioissa (2012,
1). Vivien Lowndes (2010, 60–61) tulkitsee perinteisten instituutioteorioiden valta-
aseman alkaneen horjua 1950-luvulla, jolloin behavioralistinen politiikan tutkimus
haastoi oppiaineen sisällä vallinneet vanhat teoriapohjat. Tätä ennen institutionalistisen
lähestymistavan asema poliittisen teorian sisällä oli ollut niin vahva, että sen
metodologisia tai teoreettisia lähtökohtia ei oltu haastettu. Kritiikissään
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behavioralistisen koulukunnan edustajat hylkäsivät politiikkatieteissä vallinneen
kiinnostuksen muodollisten organisaatioiden tutkimukseen, ja behavioralistit korostivat
yksilöiden toiminnan merkitystä instituutioiden vaikutusten asemasta.
Instituutioteorioihin kohdistettiin kritiikkiä myös rationaalisen valinnan teoriassa, jossa
yhteistä behavioralistiseen teoriapohjaan on instituutioiden merkityksen kaventaminen
merkitsemään vain yksilöiden erilaisten preferenssien muodostamaa kokonaisuutta.
Julkisen sektorin muodollisten ja epämuodollisten instituutioiden tutkiminen sekä
rakenteiden merkityksen tarkastelu nousivat uudelleen laajempaan tieteelliseen
keskusteluun 1980-luvun alussa. James March ja Johan Olsen kutsuivat tätä uutta
lähestymistapaa uusinstitutionalistiseksi. (Peters 2012, 1.) Lowndes näkee (2010, 61–
62) uusinstitutionalistisen lähestymistavan kritiikkinä niin behavioralismia,
rationaalisen valinnan teoriaa kuin perinteisiä instituutioteorioita kohtaan. Tähän
vaikutti muun muassa se, että 1980-luvun loppuun mennessä behavioralismin ja
rationaalisen valinnan teoreettiset rajoitteet oli havaittu ja niitä voitiin kritisoida.
Uusinstitutionalistisen lähestymistavan kannattajat korostivat viestissään sitä, miten
poliittisen elämän organisoimisen tavoilla on merkitystä. Verrattuna perinteiseen
institutionalistiseen lähestymistapaan uusinstitutionalismissa korostuu teoreettisen
viitekehyksen monipuolisuus ja keskeisten käsitteiden uudenlainen määrittely.
Uudenlaisen määrittelyn mukaan poliittinen instituutio ei enää merkinnyt samaa kuin
poliittinen organisaatio. Samalla käsitys instituutiosta laajeni stabiilista ja vakaasta
kokonaisuudesta kohti yksilön ja institituution interaktiivisen suhteen tarkastelua.
Uusinstitutionalistisessa lähestymistavassa voidaan esimerkiksi tutkia, millaisia arvoja
ja valtarakennelmia instituutiot sisältävät tai mitä esteitä tai mahdollisuuksia ne
sisältävät instituutioiden muuttamisen näkökulmasta (Lowndes 2010, 61–62). Vaikka
lähestymistavassa tarkastellaan erityisesti poliittisen elämän epävirallisia konventioita,
on siinä oma paikkansa myös formaalien sääntöjen tutkimiselle. Lowndesin mukaan
käsitys instituutioista on kuitenkin muuttunut siten, että niitä ei enää hahmoteta
staattisina organisaatioina, vaan prosesseina. (Lowndes 2010, 68.) Perinteinen ja
uusinstitutionalistinen lähestymistapa eroavat siinä, että traditionaalisessa
institutionalismissa tutkimuskohde on usein valtionhallinnon instituutiot tai hallitus
(government), kun taas uusinstitutionalistinen suuntaus hakee tutkimuskohteensa
hallitsemisen, hallintotavan tai johtamisen piiristä (governance). Petersin (2012, 7–11)
mukaan perinteisessä institutionalismissa korostui muun muassa normatiivisuus ja
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keskittyminen hyvän hallinnon tutkimiseen sekä legalismi ja lakien keskeinen rooli
hallitsemisessa.
James G. March ja Johan P. Olsen (1984, 734) perustelevat uusinstitutionalistisen
lähestymistavan painoarvoa sosiaalisten, poliittisten ja taloudellisten instituutioiden yhä
suuremmalla roolilla. Kirjoittajien mukaan taloudellisissa ja poliittisissa järjestelmissä
muodollisilla organisaatiolla sekä oikeuden ja byrokratian instituutioilla on nykyajassa
hallitseva asema. Jaan Marchin ja Olsenin näkemyksen erityisesti taloudellisten
instituutioiden merkityksen kasvusta ja koen sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
tutkimisen erityisen kiinnostavaksi talousarvion laatimisen osalta. Talousarvion
laatimiseen kuuluva prosessi saattaa sisältää erilaisia ja eri tavoin vakiintuneita
muodollisia sekä epämuodollisia instituutioita ja konventioita, joten sitä on
mielenkiintoista tutkia tasa-arvopolitiikkaan liittyvien teorioiden lisäksi myös
instituutioteorioiden avulla. Talousarvion laatiminen voi sisältää Marchin ja Olsenin
ajatuksen mukaisesti (Lowndes 2010, 64–65) näennäisesti neutraaleja sääntöjä ja
rakenteita, jotka voivatkin pitää sisällään arvoja ja valtarakennelmia.
Gerard Alexander (2001, 253–254) on tarkastellut instituutioiden ja polkuriippuvuuden
välistä suhdetta. Alexander määrittelee polkuriippuvuuden siten, että sillä selitetään
instituutioiden jatkuvuutta tai jopa itsepintaisuutta. Tarkastelen erilaisten
polkurippuvuuksien esiintymistä niin talousarvioesityksen sisällöissä kuin siihen
kuuluvassa valmistelutyössä.
Kun tarkastellaan tämän luvun sisältämiä kuvauksia kansallisen tasa-arvopolitiikan
kehittymisestä ja siihen vaikuttaneista kansainvälisistä velvotteista, on kiinnostavaa
tutkia, miten sitoutuminen sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen on vaikuttanut
tasa-arvopolitiikan myöhempiin vaiheisiin. Sukupuolivaikutusten arviointien tutkiminen
valtion talousarvion laatimisessa mahdollistaa yhden tämänkaltaisen paikan
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen ja tasa-arvopolitiikan tutkimiselle.
Syvennyn seuraavassa luvussa tarkemmin sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
erilaisiin määritelmiin sekä valtavirtaistamista käsitteleviin tavoitteenasetteluihin
hallitusohjelmissa ja tasa-arvo-ohjelmissa. Asetan sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen osaksi valtavirtaistamista käsittelevää keskustelua sekä
hallitusohjelmien ja tasa-arvo-ohjelmien sisältämiä linjauksia.
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3	Sukupuolinäkökulman	valtavirtaistaminen:	määritelmiä	ja	
valtavirtaistamiseen	liittyvät	poliittiset	tavoitteenasettelut		
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista tutkinut Milja Saari (2012, 177, ks. myös
Squires 2005) näkee sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen täydentävän kahta
aiemmin käytössä ollutta tasa-arvostrategiaa: muodollisen tasa-arvon ja positiivisten
erityistoimien strategiaa. Muodollisen tasa-arvon edistämisessä korostuu naisten ja
miesten yhdenvertaisten velvollisuuksien ja oikeuksien ajaminen, ja muodollisesta tasa-
arvosta puhutaankin usein mahdollisuuksien tasa-arvona. Toisin kuin mahdollisuuksien
tasa-arvolla, positiivisilla erityistoimilla pyritään lopputulosten tasa-arvoon. Strategia
huomioi ihmisten erilaiset lähtökohdat ja pyrkii tasaamaan niitä erilaisilla
erityistoimilla. Positiivisten erityistoimien voidaan katsoa perustuvan näkemykselle,
jonka mukaan muodollinen yhdenvertainen kohtelu voi vahvistaa epätasa-arvoa
tuottavia rakenteita. Positiivisilla erityistoimilla pyritäänkin ehkäisemään tai
kompensoimaan epäkohtia, joita marginalisoituminen tai syrjintä aiheuttavat
yhteiskunnassa (Kantola & Nousiainen 2012, 133).
Molempia strategioita on kritisoitu niiden sisältämästä miesnormista ja pyrkimyksestä
ymmärtää tasa-arvo kapeasti vain naisten tavoitteena päästä miesten kanssa samaan
asemaan. Saari kritisoi muodollisen tasa-arvon sisältämiä lähtökohtia nais- ja
mieserityisten tasa-arvokysymysten puutteesta. Saari näkee ongelmia myös positiivisia
erityistoimia korostavassa tasa-arvostrategiassa, sillä siinä huomio kiinnittyy vain
huonommassa asemassa olevan sukupuolen tilanteen korjaamiseen. (Saari 2012, 177–
178.)
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen sisältyy tasa-arvon edistäminen
kaksoisstrategian avulla. Tämä tarkoittaa sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
lisäksi tasa-arvon edistämistä erillisten nais- ja mieserityisten toimenpiteiden avulla.
(Saari 2012, 179.) Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista käsittelevässä teoriassa
huomio kiinnittyy epätasa-arvoa tuottavien rakenteiden ja prosessien muuttamiseen sekä
sukupuolten välisten suhteiden rakenteelliseen tarkasteluun. Aikaisempiin tasa-
arvostrategioihin verrattuna valtavirtaistamisen toimet eivät kohdistu yksilöihin vaan
sukupuolten muodostamiin ryhmiin. (Saari, 2012, 178.) Samalla muutoksen kohteena
eivät ole yksittäiset politiikan lohkot, vaan sukupuolinäkökulman on tarkoitus läpäistä
kaikki politiikat (Kantola, 2010, 3). Lombardo näkeekin sukupuolinäkökulman
27
valtavirtaistamisen mahdollisuutena, jonka avulla voi laajentaa tasa-arvopolitiikan
sisältöjä uusiin aihepiireihin ja politiikan lohkoihin. Esimerkkinä hän käyttää Euroopan
unionin kauppa- ja liikennepolitiikkaa, jossa on nykyisin huomioitu tasa-arvopoliittiset
ulottuvuudet. (Lombardo 2005, 414.)
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen voidaan nähdä muutosstrategiana, jossa ensin
osoitetaan epätasa-arvoa tuottavat tekijät, jonka jälkeen fokus siirtyy
organisaatiokulttuureiden, prosessien ja rakenteiden muuttamiseen (Daly 2005, 440;
Kantola 2010). Valtavirtaistamisen tavoitteena on haastaa sukupuolineutraalit tai
sukupuolisokeat menettelytavat ja toimintakulttuuri ja muuttaa politiikan ja hallinnon
rakenteet (Kantola & Nousiainen & Saari 2012, 10; STM 2009b, 3).
Mary E. Daly (2005, 437–438) on kritisoinut tapaa, jolla muodollista tasa-arvoa,
positiivisia erityistoimia ja sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista käsittelevät
politiikkatoimet ovat erotettu selkeästi toisistaan. Dalyn mukaan käytännön tasolla
erilaiset tasa-arvostrategiat sekoittuvat usein keskenään, ja tämän vuoksi ei ole
mahdollista tehdä sellaista päätelmää, jossa sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen
olisi syrjäyttänyt muut tasa-arvopoliittiset lähestymistavat. Tällä Daly kritisoi muun
muassa Teresa Reesin (1998) laatimaa mallia, jossa hän on jaotellut Euroopan unionin
tasa-arvopolitiikan erilaisiin vaiheisiin vallitsevan tasa-arvostrategian perusteella. Daly
korostaa tasa-arvopoliittisen kontekstin tuntemusta osana valtavirtaistamisen tutkimusta,
sillä eri valtioiden historialla on vaikutusta vallitsevien tasa-arvostrategioiden
sisältöihin. Huomioin Dalyn kritiikin asettamalla sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen osaksi kansallisen tasa-arvopolitiikan kontekstia sekä
tarkastelemalla muita tasa-arvon edistämisen keinoja sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen rinnalla.
Vaikka sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiselle on löydettävissä paljon teoreettisia
yhtymäkohtia, ovat sille annetut yksityiskohtaisemmat määritelmät erilaisia. Huomio
kannattaakin kiinnittää siihen, mitä eri määritelmien avulla pyritään muuttamaan ja
kenen toimesta. (Saari 2012, 192.) Vuonna 1995 annetussa Pekingin julistuksessa ja
toimintaohjelmassa käsite sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen (ks. määritelmä
luvusta 2.1) määritellään eri tavoin kuin esimerkiksi Euroopan neuvoston (Euroopan
neuvosto) tai Judith Squiresin (2007, 39) tulkinnoissa. Euroopan neuvoston
määritelmässä sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on poliittisten ja
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hallintoprosessien kehittämistä, uudelleen organisointia ja arviointia. Tulkinnassa
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen nähdään hallinnon prosessin kehittämisenä
siten, että sukupuolten tasa-arvo tulisi sisällyttää kaikkeen politiikkaan ja
hallintotoimiin. Sosiaali- ja terveysministeriön laatimassa selvityksessä Euroopan
neuvoston valtavirtaistamismääritelmää pidetään ongelmallisena, sillä siinä ei avata
tarkemmin, mitä ollaan valtavirtaistamassa (STM 2006b). Euroopan neuvoston sitaatti
ei siis kerro, onko kyseessä tasa-arvon, sukupuolen vai tasa-arvoa edistävän
sukupuolinäkökulman sisällyttäminen osaksi hallinnon ja politiikan prosesseja (STM
2006b, 17).
Pekingin julistuksen (ks. määritelmä luvusta 2.1) ja Euroopan neuvoston tulkinnasta
poiketen Judith Squires (2007, 39) liittää sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
selkeästi osaksi muutoksen tavoittelua. Samalla Squires pyrkii vastaamaan siihen, mitä
tapahtuu sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen jälkeen, eli mitä sen avulla pyritään
saavuttamaan:
”Gender mainstreaming entails a set of tools and processes designed to integrate a gender
perspective into all policies at the beginning stage by considering the likely effects of
policies on the respective situation of women and men, and then revising the policies if
necessary such that they promote gender equality rather than reproduce gender inequality”
(Squires 2007, 39).
Squiresin (2007, 39) määritelmässä sukupuolinäkökulma on väline, jonka avulla
pyritään edistämään tasa-arvoa. Squiresin tulkinta on erilainen kuin Euroopan
neuvoston tai Yhdistyneiden kansakuntien valtavirtaistamiselle antamat määritelmät,
sillä ne korostavat valtavirtaistamista arviointi- ja tarkastelumekanismina, kun taas
Squiresille valtavirtaistaminen on institutionalisoitunut muutosmekanismi. Squires
(2005, 367) kiinnittää huomiota siihen, että osana valtavirtaistamista on tarkasteltava
naisten ja miesten välisen tasa-arvon lisäksi myös muita yhdenvertaisuuteen ja epätasa-
arvoisuuteen liittyviä kysymyksiä.
Milja Saari (2012, 189) on vertaillut Euroopan neuvoston ja hallituksen tasa-
arvoyksikön tapoja määritellä sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen. Saaren
päätelmien perusteella molemmissa määritelmissä korostuu uuden näkökulman
sisällyttäminen osaksi vanhoja rakenteita ja prosesseja. Määritelmät poikkeavat
esimerkiksi Teresa Reesin tulkinnasta (ks. 1 johdantoluku), jossa korostuu rakenteiden
muuttamisen merkitys.
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Saari (2012, 180) näkee sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen sisältyvän
Suomessa sekä hallinnollisen että poliittisen tasa-arvostrategian piirteitä.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen hallinnollinen puoli liittyy hallinnollisten
päätösten valmisteluun ja poliittinen puoli näkyy tavoitteena sukupuolten tasa-arvon
huomioonottaminen politiikan teossa. Näiden kahden ulottuvuuden lisäksi
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista ei tule Saaren mukaan ymmärtää
oikeudellisena strategiana. Tällä Saari viittaa siihen, että sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen ei takaa subjektiivisia oikeuksia jonkin asian valtavirtaistamisen
osalta, vaan poliittisia toimijoita sitoo valtavirtaistamiseen poliittinen vastuu ja
virkamiehiä hallinnollinen sääntely.
3.1	Sukupuolinäkökulman	valtavirtaistaminen	Suomen	
hallitusohjelmissa	ja	tasa-arvo-ohjelmissa		
	
Anne Maria Hollin ja Johanna Kantolan mukaan (2007, 88) Suomen valtion
sitoutuminen tasa-arvon edistämiseen näkyy siinä, että tasa-arvoasiat on nostettu esiin
hallitusohjelmissa ja hallituksen tasa-arvo-ohjelmissa. Samalla sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen asema on vahvistunut poliittisesti kansainvälisten normien, tasa-
arvolain sekä hallitus- ja tasa-arvo-ohjelmiin tehtyjen tavoitteidenasettelujen myötä.
Sosiaali- ja terveysministeriön tasa-arvo-ohjelman loppuraportin (STM 2011, 15)
mukaan tasa-arvo-ohjelmasta on tullut tärkeä väline hallituksen tasa-arvopolitiikan
koordinoimisessa. Kun hallitusohjelmien tasa-arvotavoitteiden määrä on kasvanut, on
hallituksen tasa-arvo-ohjelmista tullut paikka, jossa konkretisoidaan hallituksen tasa-
arvopoliittisia tavoitteita tarkemmin. Samalla hallituksen tasa-arvopolitiikan
toimeenpanoa ja toteutusta seurataan ohjelmien avulla, ja korostetaan tasa-
arvopolitiikan poikkihallinnollista ja kaikkien ministeriöiden hallinnonalalle kuuluvaa
roolia.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen mainitaan ensimmäisen kerran Paavo
Lipposen toisen hallituksen ohjelmassa vuosille 1999–2003. Ohjelmassa asetetaan
tavoitteeksi uuden lainsäädännön tasa-arvovaikutusten selvittäminen ja
läpäisyperiaatteen toteutuminen valtionhallinnossa (Valtioneuvosto 1999, 6. Oikeus-
turvapolitiikka ja tasa-arvo). Tämän jälkeen sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen
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on ollut mukana Anneli Jäätteenmäen hallitusohjelmassa 2003 (VNK 2003a, 12), Matti
Vanhasen ensimmäisen 2003–2007 (VNK 2003b, 14) ja toisen 2008–2010
(Valtioneuvosto 2007, 61) hallituksen hallitusohjelmissa ja Jyrki Kataisen hallituksen
hallitusohjelmassa 2011–2014 (VNK 2011, 67). Sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamista ei mainita Mari Kiviniemen (Valtioneuvoston tiedoksianto 2010) tai
Alexander Stubbin (Valtioneuvosto 2014) hallitusohjelmissa. Sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamiseen liittyviä tavoitteita on täsmennetty hallitusten tasa-arvo-ohjelmissa
seuraavina vuosina: 1997–1999; 2004–2007; 2008–2011; 2012–2015.
Suomen hallituksen ensimmäinen tasa-arvo-ohjelma laadittiin vuosille 1980–1985
(Minna-portaali). Järjestyksessään toinen tasa-arvo-ohjelma laadittiin vuosille 1997–
1999, jotta Suomen hallitus pystyi toimeenpanemaan Pekingin julistuksessa ja
toimintaohjelmassa asetetut velvoitteet (Holli & Kantola 2007, 88). Ohjelman
valmisteluun osallistui ministeriöiden virkamiesten lisäksi kansalaisjärjestöjen edustajia
(STM 2011, 21). Ohjelmassa asetetaan tavoitteeksi sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen lisäksi periaate, joka edellyttää hallinnon päätöksentekijöiden,
valmistelijoiden ja asiakaspalveluhenkilöstön sitoutumista tasa-arvon edistämiseen
(STM 1997). Hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa huomionarvoista on lisäksi perustietojen
vaatiminen eri politiikan lohkojen tasa-arvotilanteesta.
Vaikka sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on kirjattu vuodesta 1997 lähtien sekä
hallitusohjelmiin että hallituksen tasa-arvo-ohjelmiin, ovat sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamiselle asetetut tavoitteet vaihdelleet eri ohjelmien välillä. Vuonna 2003
annetussa Anneli Jäätteenmäen hallitusohjelmassa tasa-arvoasiat nostettiin Anne Hollin
ja Johanna Kantolan mukaan korkealle statukselle, josta esimerkkinä tavoite
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen liittyvien tavoitteiden ja toimintatapojen
vakinnuttamisesta osaksi valtionhallinnon toimintaa (Holli & Kantola 2007, 88).
Huomionarvoista on se, että ohjelmassa on erikseen nostettu esille lainsäädännön
valmistelun lisäksi talousarvion valmisteluun liittyvät tavoitteet. Kun Anneli
Jäätteenmäki luopui pääministerin tehtävistä, sisällytti uusi pääministeri, Matti
Vanhanen, ensimmäiseen hänen hallituksensa tasa-arvo-ohjelmaan Anneli Jäätteenmäen
hallitusohjelman tavoitteita (Holli & Kantola 2007, 88). Vanhasen hallituksen tasa-arvo-
ohjelmassa vuosille 2004–2007 asetetaan tavoitteeksi valtion talousarvion laatimiseen
liittyvän pilottihankkeen tekeminen sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalan
budjetista (STM 2005, 33). Tavoite on sijoitettu hallinnollisesti kaikkien ministeriöiden
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ohella erityisesti valtiovarainministeriön ja sosiaali- ja terveysministeriön vastuulle
(STM 2005, 33).	 Hallituksen tasa-arvo-ohjelmaan kirjatun pilottihankkeen pohjalta
laadittiin vuonna 2006 selvitys sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalakohtaisen
budjetin sukupuolivaikutuksista (STM 2006a).
Matti Vanhasen ensimmäisen hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa tarkastellaan
talousarvion sukupuolivaikutusten lisäksi virkamiesten toimintaa ja
sukupuolinäkökulman sisällyttämistä osaksi virkamiesten valmistelutyötä. Tasa-arvo-
ohjelmassa asetetaan tavoitteeksi virkamiesten tietoisuuden lisääminen oman politiikka-
alueensa päätösten vaikutuksista tasa-arvoon sekä sukupuolineutraalien
toimintakulttuurien ja menettelytapojen kyseenalaistaminen. (STM 2005, 31–32.)
	
Vuoden 2004 asetettua valtionhallinnon valtavirtaistamistavoitetta on kiinnostavaa
verrata Jyrki Kataisen hallituksen vuoden 2011 hallitusohjelmaan. Kataisen
hallitusohjelmassa valtavirtaistamisen toimeenpanoa määrittävä kirjaus on vuoden 2004
hallitusohjelman sisältöön verrattuna melko lavea: ”Sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamista jatketaan lainvalmistelussa, talousarvion laadinnassa sekä muissa
tasa-arvon kannalta merkittävissä hankkeissa” (Hallitusohjelma, 2011–2015, 67,
alleviivaus: Keski-Hakuni). Hallitusohjelmakirjauksen perusteella vaikuttaa siltä, että
valtavirtaistaminen on toimeenpantu osaksi valtionhallinnon keskeisiä prosesseja, kuten
lainsäädännön valmistelu ja talousarvioesityksen laatiminen. Tilanne ei ole kuitenkaan
niin yksiselitteinen, sillä Kataisen hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa (STM 2012a, 3)
korostetaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen koskevan kaikkia ministeriöitä, ja
ministeriöiden tulee valtavirtaistaa sukupuolinäkökulma vähintään yhteen merkittävään
toimialaan tai hankkeeseen. Hallitusohjelma ja hallituksen tasa-arvo-ohjelma antavatkin
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanon laajuudesta varsin erilaisen
kuvan, sillä hallitusohjelman perusteella valtavirtaistamisen voisi päätellä olevan osa
kaikkia valtionhallinnon prosesseja, kun taas tasa-arvo-ohjelma pyrkii varmistamaan
edes yhden toteutettavan hankkeen tai toimialan osalta sukupuolivaikutusten arvioinnin
tekemisen.
Nykytilannetta avaa Kataisen hallituksen tasa-arvo-ohjelmaan kirjattu virke, jonka
mukaan ”sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpano edellyttää tasa-
arvoselonteon mukaisesti valtavirtaistamisen ohjaus- ja toimeenpanorakenteen
vakiinnuttamista sekä valtioneuvostotasolla että jokaisessa ministeriössä.” Kuvauksen
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perusteella sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kannalta keskeiset
toimeenpanorakenteet eivät siis ole vakiintuneet, vaan toiminta on tältä osin kesken
valtioneuvostotason lisäksi ministeriöissä. Vastuun toimeenpanon kehittämisestä voisi
tulkita kuuluvan ministeriöille, sillä tasa-arvo-ohjelmassa todetaan, että
valtavirtaistamisen koordinaatio on siirtynyt viime hallituskaudella yhä enemmän
ministeriöiden omalle vastuulle, mikä korostaa ministeriöissä toimivaa toiminnallisten
tasa-arvotyöryhmien merkitystä.  (STM 2012a, 15.)
3.2	Hallitusohjelmien	ja	tasa-arvo-ohjelmien	loppuraportit	
Hallituksen tasa-arvopolitiikan arviointia ja seurantaa on tehty hallitusohjelmien ja
hallituksen tasa-arvo-ohjelmien pohjalta laadituissa loppu- ja seurantaraporteissa (STM
2007; STM 2009a; STM 2011; VNK2007; VNK 2011). Lisäksi aihetta on käsitelty
vuonna 2006 julkaistussa selvityksessä, joka käsittelee sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamista Suomen valtionhallinnossa sekä vuonna 2010 annetussa
valtioneuvoston selonteossa naisten ja miesten tasa-arvosta (STM 2006b; STM 2010).
Politiikan tutkimuksessa Mary E. Daly (2005), Johanna Kantola (2010) & Anne Maria
Holli (2007), Emanuela Lombardo (2005) Milja Saari (2012) ja Ulla Jäntti (2012) ovat
tutkineet sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanoa.
Hallituksen tasa-arvopolitiikkaa käsittelevissä raporteissa tarkastellaan
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen etenemistä valtionhallinnon toimintoihin ja
prosesseihin sekä ministeriöiden kasvavaa roolia valtavirtaistamisen toimeenpanijoina.
Vuosien 1997–1999 tasa-arvo-ohjelman seurantaraportissa todetaan, että ensimmäisten
valtavirtaistamishankkeiden toteuttaminen ei ole sujunut ongelmitta, sillä tasa-arvoa
pidettiin usein jo toteutuneena asiana. Seurantaraportissa esitetään myös toimenpide-
ehdotuksia, joiden mukaan ministeriöissä tulisi muun muassa luoda ja vakiinnuttaa tasa-
arvon edistämiseen kuuluvat käytännöt. (Saari 2012, 183.)
Tavoitetta valtionhallinnon toimintojen valtavirtaistamiseksi käsitellään hallituksen
tasa-arvo-ohjelman 2004–2007 loppuraportissa (STM 2007, 13). Raportin perusteella
tasa-arvotyöryhmien toiminta on keskittynyt ministeriöiden sisäiseen
henkilöstöpoliittiseen toimintaan, esimerkkinä tasa-arvosuunnittelu, ja seuraavaksi
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tulisikin ”ulottaa sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen myös ministeriöiden
sisältöalueisiin”. Samoja huomioita esitetään uudelleen vuonna 2006 laaditussa sosiaali-
ja terveysministeriön selvityksessä Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen Suomen
valtionhallinnossa (STM 2006b). Selvityksen mukaan (STM 2006b, 31–32)
ministeriöiden sisäiset ja ministeriöiden väliset verkostot eivät toimi valtavirtaistamisen
toteuttamisen kannalta parhaalla mahdollisella tavalla. Syiksi esitetään
koordinaatiotyölle varatut niukat resurssit sekä hallituksen oman tasa-arvotyöryhmän
vähäiset mahdollisuudet käsitellä ministeriöiden sisäisiä kysymyksiä. Vuosien 2008–
2011 hallituksen tasa-arvo-ohjelmaa käsittelevässä loppuraportissa tarkastellaan
ministeriöiden toimintaa talousarvioesityksen laatimisessa. Esimerkiksi nostetaan
oikeusministeriö, jossa toiminnallinen tasa-arvotyöryhmä käy säännöllisesti läpi
toiminta- ja taloussuunnitelman sekä säädösvalmisteluhankkeet voidakseen tunnistaa
tasa-arvon kannalta merkitykselliset kohteet. Toisena esimerkkinä mainitaan opetus- ja
kulttuuriministeriö, jossa seurataan tilastoinnin ja tutkimusten avulla
hallinnonalakohtaisia sukupuolivaikutuksia, ja seurannan tuloksilla on vaikutusta
talousarvion suunnittelussa. (STM 2011, 21.)
Loppuraporteissa käsitellään sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen asemaa osana
valtionhallinnon kehittämistyötä. Sosiaali- ja terveysministeriön selvityksessä (STM
2006b, 32) esitetään huomio, jonka mukaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen
ei ole osa hallinnon prosessien kehittämistä, vaan se nähdään yksittäiseksi tasa-
arvopoliittiseksi toimeksi. Vaikka valtionhallinnon kehittämistyötä tehdään muun
muassa valtiovarainministeriön hallinto- ja kehittämisosastolla sekä valtioneuvoston
kanslian hallinto- ja kehittämisyksikössä, on vastuu sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen kehittämisestä yksinomaan sosiaali- ja terveysministeriön alaisella
tasa-arvoyksiköllä. Selvityksen mukaan valtiovarainministeriön ja valtioneuvoston
kanslian osallistuminen kehittämistyöhön lisäisi asiantuntemusta ja resursseja sekä
osallistaisi valtavirtaistamisen kehittämiseen tahot, jotka muutenkin vastaavat hallinnon
prosessien suunnittelusta. Valtiovarainministeriön osallistuminen kehittämistyöhön olisi
luontevaa ministeriölle kuuluvan toimialan näkökulmasta, sillä valtioneuvoston
ohjesäännön mukaan siihen kuuluu ”julkishallinnon yleinen kehittäminen sekä
valtionhallinnon rakenteiden, ohjausjärjestelmien ja toiminnan kehittäminen”
(Valtioneuvoston ohjesääntö, § 17).
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3.3	Sukupuolinäkökulman	valtavirtaistamisen	toimeenpanon	tutkimus	
politiikan	tutkimuksessa		
	
Milja Saaren mukaan sekä poliittinen että hallinnollinen vastuu (ks. määritelmä luvusta
3) valtavirtaistamisesta ovat Suomessa ”heikoissa kantimissa” (2012, 180). Saari
korostaa tulkinnassaan erilaisten seurantajärjestelmien merkitystä, sillä hän näkee
valtavirtaistamisen osalta riskinä, että se ei läpileikkaavana periaatteena olekaan lopulta
missään mukana (Saari 2012, 179). Mary E. Daly (2005, 441) on tutkimuksissaan
korostanut samantyyppisiä havaintoja. Hänen mukaan sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen representoi modernia tapaa käsittää tasa-arvopolitiikka. Vaarana voi
tällöin olla se, että sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista käytetään vain
symbolisesti, mikä edesauttaa kehitystä, jossa epätasa-arvoa tuottavat ongelmat eivät
enää päädykään politiikan asialistalle.
Anne Maria Hollin ja Johanna Kantolan (2007, 93–94) tekemien päätelmien perusteella
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on käytännössä yksittäisten toimijoiden
varassa eikä osa valtionhallinnon rakenteita ja toimintaa. Väitteitä tukee sosiaali- ja
terveysministeriön raportti, jonka mukaan sukupuoli- ja tasa-arvokysymykset nähdään
erillisiksi asioiksi, jotka eivät liity omaan työhön ja vaadittavaan asiantuntemukseen
(STM 2006b, 3; STM 2007, 14).
Ulla Jäntin (2012, 3) pro gradu -tutkielman päätelmissä oikeusministeriön ja sosiaali- ja
terveysministeriön virkamiehet kokivat sukupuolinäkökulman huomioimisen vain
pieneksi osaksi työtään. Haastateltavista vain ne henkilöt, joiden tehtäväksi oli erikseen
määritelty tasa-arvon edistäminen tai sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen, kokivat
valtavirtaistamisen olennaiseksi osaksi työnkuvaansa.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen jääminen yksittäisen virkamiehen vastuulle
voi johtua siitä, että tasa-arvolain sisältämää viranomaisten toimintaa käsittelevää
velvoitetta ei seurata, ja laissa ei aseteta sanktioita velvoitteen laiminlyömiselle (ks.
Saari 2012). Tämä sama ilmiö on nähtävissä myös Euroopan unionin toiminnassa, jossa
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on Johanna Kantolan ja Kevät Nousiaisen
mukaan usein osa ”pehmeää sääntelyä” (soft law). Pehmeä sääntely ei ole sitovaa, ja sen
noudattamatta jättämisestä ei rangaista. (Kantola & Nousiainen 2012, 138–139.)
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Liian vähäinen resursointi todetaan useassa eri lähteessä yhdeksi sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen keskeiseksi ongelmaksi (ks. Holli & Kantola 2007, 93–94; Kantola
2010, 136; Saari 2012, 184; STM 2007, 14). Niukan resursoinnin seurauksena sosiaali-
ja terveysministeriön alaisessa tasa-arvoyksikössä on vähän resursseja
valtavirtaistamisen kehittämiselle (STM 2006b, 35). Resurssipula on nostettu esille jo
Matti Vanhasen hallituksen tasa-arvo-ohjelman loppuraportissa, jossa todetaan
valtavirtaistamistyön suunnitelmalliseen edistämiseen, koulutusten ja välineiden
kehittämiseen varattujen resurssien olevan liian niukat (STM 2007, 14). Tätä tietoa
vasten onkin varsin erikoista, että sosiaali- ja terveysministeriön raportin mukaan
ministeriöt eivät ole asettaneet erillisiä määrärahoja tasa-arvotavoitteiden saavuttamista
varten (2011, 22). Lisäksi tasa-arvo-ohjelman toimeenpanolle ei ole varattu omia
resursseja, joten toimenpiteet tulee rahoittaa ministeriöiden omista budjeteista (STM
2011, 16).
Kolmas havainto sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanoon liittyvistä
ongelmista paikantuu valtavirtaistamista käsittelevän teorian ja käytännön toiminnan
väliseen jännitteeseen. Asia voi näkyä sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisessa siten,
että toiminnan lähtökohtana olleet periaatteet eivät enää olekaan osa
toimeenpanovaihetta (Kantola & Nousiainen 2012, 136).
Johanna Kantola (2010, 133) on nähnyt yhdeksi valtavirtaistamisen ongelmaksi sen
käsitteellisen epäselvyyden. Kantolan huomio saa vahvistusta sosiaali- ja
terveysministeriön selvityksestä (2006b, 34), jonka mukaan valtavirtaistamiskäsitteen
tuntee ministeriöissä vain pieni joukko henkilökunnasta, ja mahdollisesti vielä harvempi
ymmärtää sen tarkemman sisällön. Selvityksen perusteella käsitettä pidetään
”vaikeatajuisena”, ”teoreettisena” ja ”omasta työstä vieraana”. Ulla Jäntin (2012, 88)
pro gradu -tutkielman mukaan haastateltavat ministeriöiden virkamiehet pitivät
”abstraktiuden” ja ”konkretian” yhdistämistä vaikeana. Jäntin päätelmien perusteella
sukupuolirelevanssin tunnistamisen ja uudenlaisen ajattelutavan lisäksi työskentelyyn
tarvitaan lisäksi konkreettisia työkaluja ja menetelmiä. Jos sukupuolinäkökulma on
toiminnassa mukana varsin yleisellä tasolla, on vaarana se, että virkamiehen omien
työtehtävien osalta sille ei löydykään soveltamisen paikkoja tai niitä ei osata tunnistaa.
Jäntin (2012, 85) haastattelemat toiminnallisten tasa-arvotyöryhmien jäsenet olivatkin
epätietoisia siitä, miten sukupuolinäkökulma tulisi huomioida omissa työtehtävissä.
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Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista käsittelevässä kansainvälisessä tutkimuksessa
Emanuela Lombardo (2005, 417–418) on tarkastellut valtavirtaistamisen toimeenpanoa
teoreettisen mallin avulla. Lombardon agendan asettamista käsittelevä malli rakentuu
viiden eri indikaattorin varaan. Mallissa on nähtävissä hänen tulkintansa
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisesta laajana ja muutosta edistävänä toimintana.
Malli on seuraavanlainen:
1. Tasa-arvon käsite ymmärretään laajasti tosiasiallisena tasa-arvona
2. Tasa-arvoa ei ymmärretä vain naisiin liittyvänä asiana
3. Sukupuolinäkökulma on osa valtavirtaa eli osa kaikkia politiikan lohkoja, ja toimia
arvioidaan niiden sukupuolivaikutusten perusteella
4. Naisilla ja miehillä tulee olla määrällisesti tasapuolinen edustus päätöksenteossa
5. Tasa-arvotavoitteiden priorisointi ja muutos institutionaalisessa ja organisatorisessa
kulttuurissa, mikä tarkoittaa sitä että sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisesta tulee
osa ”normaalia päätöksentekokulttuuria”.
Lombardon mallista erityisesti kohdat kolme ja viisi ovat keskeisiä tutkielmani
kannalta. Jos valtavirtaistaminen todella läpäisisi kaikki politiikan lohkot, tulisi sen olla
myös osa talouspolitiikan valmistelua. Kohta viisi on oleellinen siksi, että jos
valtavirtaistaminen ja tasa-arvotavoitteiden asema olisi vahva talousarvion
valmistelussa, saattaisi sillä olla vaikutusta prosessin sisältöön. Käsittelen näitä teemoja
lisää luvussa kuusi, missä vastaan aineistoni pohjalta tutkimuskysymyksiini.
Mary E. Dalyn (2005, 434) tekemässä tutkimuksessa on verrattu Belgian, Irlannin, Ison-
Britannian, Kreikan, Liettua, Ranskan ja Ruotsin tekemää sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen toimeenpanoa. Tutkimuksessa arvioidaan, miten
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on integroitu osaksi tutkittavien valtioiden
sosiaalipolitiikkoja.
Daly (2005, 435) on tutkinut sitä, miten vastuu valtavirtaistamisen toimeenpanosta on
hajautettu usealle eri toimijalle. Samalla sukupuolinäkökulmaa ei ole enää liitetty
yhteen politiikan lohkoon, vaan se on osa eri yksiköiden ja osastojen toimintaa. Daly
(2005, 435–436) on jakanut tarkastelemansa valtiot kolmeen erilaiseen ryhmään
vastuunjaon toteuttamisen perusteella. Irlannissa ja Iso-Britanniassa tämä on
tarkoittanut syrjinnänvastaisten politiikkatoimien laajentumista; Belgian, Espanjan,
Kreikan, Liettuan ja Ranskan järjestelyissä on korostunut valtavirtaistamisen
edistäminen poikkihallinnollisella (transversal) suunnittelulla. Ruotsissa yhteiskunnan
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eri sektorit toimivat aktiivisina tasa-arvon edistäjinä, ja työssä hyödynnetään
sukupuolten tasa-arvon edistämiseen laadittuja analyyseja ja menetelmiä.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanoa arvioidessaan Daly (2005,
442) kiinnittää huomioita siihen, missä määrin sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen edistää muutosta ja millä tavalla. Dalyn (2005, 443) päätelmien
perusteella vain kolme valtiota ovat muuttaneet politiikan sisältöjä
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen seurauksena. Nämä valtiot ovat Belgia, Irlanti
ja Ruotsi.  Muiden tarkasteltavien valtioiden osalta Daly näkee sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen pääosin fragmentoituneena, eli se on irrallaan yleisistä tasa-
arvopolitiikan sisällöistä (Daly 2005, 444). Nykyinen horisontaalinen tapa
valtavirtaistaa sukupuoli ei siis liitä sukupuolta osaksi politiikan ydinalueita, vaan
sukupuoli lisätään eräänlaisena täydentävänä osana mukaan politiikkoihin.
Kun tarkastellaan sekä Suomen sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanoa
käsittelevää tutkimusta ja kansainvälistä tutkimusta, korostuu keskustelussa päätelmä,
jonka mukaan valtavirtaistaminen ei ole osa rakenteita, vaan sen toimeenpano on
yksittäisen virkamiehen vastuulla. Selitin aiemmin tämän johtuvan tasa-arvolain
viranomaisten toimintaa käsittelevän velvoitteen puutteellisesesta seuraamisesta ja
toiminnan kuulumisella pehmeän sääntelyn piiriin. Asiaa voi kuitenkin tarkastella tasa-
arvoon liittyvän lainsäädännön legitimaation näkökulmasta.
Linda Hart, Anne Maria Holli, Johanna Kantola, Kevät Nousiainen ja Milja Saari (2013,
41–42) ovat tutkimuksessaan paikantaneet uudenlainen legitimaation ”harmaan alueen”.
Tällä he tarkoittavat tilaa, jossa tasa-arvoon liittyvän lainsäädännön legitimiteetti on
epäselvä. Tutkijat kuvaavat legitiimin ja lainvastaisen alueen muodostamaa välitilaa
seuraavalla tavalla:
”Un-legitimate applies to cases of recognized but unresolved disagrmeents over legitimacy,
in contrast to a-legitimate issues, which remain beyond definition or signification as either
legitimate or illegitimate.”
Tämä tila asettuu legitiimin ja lainvastaisen alueen välimaastoon, ja se ei ole staattinen,
sillä valtasuhteiden ja tasa-arvolainsäädännön risteäminen tuottavat
yhteensopimattomuutta normien, politiikkojen ja käytäntöjen välillä. Tarkastelen
luvussa kuusi, millainen asema sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen perustana
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olevalla säädöspohjalla on suhteessa tutkijoiden kuvaamaan legitimiteetin tilaan. Sitä
ennen käyn läpi valtion talousarvioesityksen valmistelun ja sukupuolivaikutusten
arviointien säädöspohjaa sekä sukupuolisensitiivisen budjetoinnin pääpiirteitä.
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4	Sukupuolivaikutusten	arviointi	ja	Suomen	valtion	talousarvion	
laatiminen		
Tässä luvussa käyn läpi sukupuolivaikutusten arviointia lainsäädännön ja talousarvion
laatimisen näkökulmasta. Asetan sukupuolivaikutusten arvioimisen kontekstiin
taustoittamalla lyhyesti sukupuolisensitiivisen budjetoinnin pääpiirteet. Lisäksi esittelen
Suomen valtion talousarvion laatimiseen liittyvät vaiheet ja esityksen valmistelua
ministeriöissä.
Sukupuolivaikutusten arviointi ja sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen liittyvät
toisiinsa, sillä sukupuolivaikutusten arviointi on tunnetuin valtavirtaistamisen työväline
(Saari, 2012, 184).  Sukupuolivaikutusten arvioimisen voi sijoittaa osaksi keskustelua
sukupuolisensitiivisestä budjetoinnista. Debbie Budlenderin ja Rhonda Sharpin (1998,
5) mukaan sukupuolisensitiivisessä budjetoinnissa ei ole kyse erillisten naisten tai
miesten budjettien laatimisesta, vaan koko budjetin tarkastelusta huomioidaan sen
vaikutukset eri sukupuoliin ja ihmisryhmiin. Tarkastelun kohteena on koko
talousarvioasiakirja, ei vain yksittäiset sen sisältämät kappaleet tai aihepiirit.
Sukupuolisensitiivisessä budjetoinnissa huomio kiinnittyy siihen, miten poliittinen
ohjaus toteutuu. Budlenderin ja Sharpin (1998, 31) mukaan talousarvion tulisikin
heijastella niitä valintoja, joita hallitus on tehnyt, ja sen tulisi toimia työkaluna
tavoitteisiin pääsemiseksi.
Budlender ja Sharp kiinnittävät erityistä huomiota valtiovarainministeriöiden asemaan
ja mahdollisuuksiin toimia sukupuolisensitiivisen budjetoinnin toteuttajina.
Sukupuolisensitiivisessä budjetoinnissa korostuu prosessiin osallistuvien toimijoiden
merkitys, jolloin keskeistä on se, kenellä on pääsy prosessin eri vaiheisiin, kuka näkee
eri työvaiheiden sisältämät tuotokset, kenellä on valtaa vaatia vastuuta tasa-arvon
edistämisestä ja tuleeko tasa-arvo osaksi koko budjetin sisällöstä käytävää keskustelua.
(Budlender & Sharp 1998, 8.)
Suomessa Eduskunnan naiskansanedustajien verkosto on käsitellyt
sukupuolisensitiivistä budjetointia muun muassa laatimalla julkaisun Naiset ja budjetti
(2002), jossa käydään läpi sukupuolivaikutusten arviointia kansainvälisten esimerkkien
avulla. Raija Julkunen (2010, 274) on sivunnut aihetta laatiessaan selvityksen Matti
Vanhasen toisen hallitukselle. Selvitys tehtiin vuosina 1997–2008 toimineiden
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hallitusten harjoittamasta työelämän tasa-arvopolitiikasta. Julkunen huomasi selvitystä
laatiessaan, että vaikka hallitusohjelmat ja tasa-arvo-ohjelmat sisälsivät
kunnianhimoisia tavoitteidenasetteluja, ei käytettävissä oleva keinovalikoima ollut
riittävä tavoitteiden toteuttamiseen. Erityisesti talouspolitiikka oli perhepolitiikan ohella
sellainen politiikan osa-alue, joka Julkusen mukaan ”harasi vastaan”. Talouspolitiikkaa
tehdään siis sukupuolineutraalisti, vaikka sukupuolinäkökulman tulisi läpäistä kaikki
politiikan eri lohkot. Tällöin osa verolinjauksista tai julkisen talouden menokontrolli
voivat olla toteutettuina tasa-arvotavoitteiden vastaisia.
Käyn tässä luvussa tarkemmin läpi sukupuolivaikutusten arviointiin liittyviä
velvoitteita, sillä niillä tulisi olla vaikutusta talousarvioesityksen laatimiseen.
Sukupuolivaikutusten arvioinnin avulla on tarkoitus selvittää, miten suunnitteilla oleva
politiikkaa vaikuttaa eri sukupuoliin ja mitkä ovat sen vaikutukset tasa-arvon
edistämisen kannalta. Sukupuolivaikutusten arviointia voidaan perustella valmistelutyön
ja päätöksenteon laadun parantamisen näkökulmasta, sillä sukupuolen näkyväksi
tekemisellä saadaan tietoa naisten ja miesten erilaisista tarpeista, toimintatavoista,
elämäntilanteista, mikä johtaa resurssien parempaan kohdentamiseen. (STM 2009a, 11.)
Sukupuolivaikutusten arvioinnissa keskeistä on niin sanotun tasa-arvorelevanssin
tunnistaminen. Talousarvioesityksessä tällä tarkoitetaan sitä, että pääluvuista ja
momenteista tulee tunnistaa ne menoerät, joiden tavoite on joko vaikuttaa naisten ja
miesten väliseen asemaan, tai ne saattavat kohdentua eri tavalla naisille ja miehille.
(STM 2006a, 16.)
Valtionhallinnon avainprosesseissa sukupuolinäkökulmaa on valtavirtaistettu osaksi
lainsäädännön sukupuolivaikutusten arviointia. Lisäksi sukupuolinäkökulma
huomioidaan talousarvion valmistelussa ja erilaisten hankkeiden ja ohjelmien
suunnittelussa. (Saari 2012, 182.) Lainsäädännön sukupuolivaikutusten arvioiminen ja
talousarvioesityksen laatiminen liittyvät toisiinsa, sillä talousarvioesityksessä
myönnetään vain määrärahat, ja yksityiskohtaiset säädökset varojen käytöstä annetaan
erillisellä lainsäädännöllä, eli niin sanotuilla budjettilaeilla (STM 2006a, 17).
Budjettilakeihin kuuluu lakiesityksiä etuus-, vero-, ja palvelujärjestelmän uudistuksista,
ja lait valmistellaan virkamiestyönä, poikkihallinnollisissa tai hallinnonalan sisäisissä
asiantuntijatyöryhmissä (STM 2006a, 25).
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4.1	Lainsäädännön	sukupuolivaikutusten	arviointi
	
Lainvalmistelijan tulisi etukäteen selvittää, miten lain vaikutukset heijastuvat naisiin ja
miehiin. Vaikutusarvion tekemistä on perusteltu sillä, että laki ei sovellettaessa sisältäisi
välillisesti syrjiviä sukupuolivaikutuksia. Sosiaali- ja terveysministeriön raportin
mukaan sukupuolivaikutusten arviointia on tehty Suomessa pidempään
lainsäädäntöhankkeissa, kun taas talousarvioesitysten valmistelun osalta
sukupuolinäkökulman huomioiminen on uudempi asia. (STM 2011, 22.)
Valtioneuvosto hyväksyi oikeusministeriön esittelystä vuonna 2004 hallituksen
esitysten laatimisohjeet, joiden soveltaminen alkoi syksyllä 2004. Uusilla ohjeilla
pyritään kiinnittämään huomiota vaikutusten arviointiin. Ohjeistuksen antoa on
perusteltu sillä, että eduskunnan tulee saada kattavat tiedot annetuista lakiehdotuksista.
Lisäksi hallituksen esitysten tulee olla riittävän yhdenmukaisia. Asiakirjassa korostetaan
ohjeiden sitovuutta, ja hallituksen esitysten laatimisohjeet tuleekin saattaa esityksiä
valmistelevien virkamiesten ja lainvalmisteluelinten käyttöön. (OM 2004, 3.)
Oikeusministeriön hallituksen esitysten laatimisohjeissa kuvataan lakiehdotuksia
sisältävän hallituksen esityksen yleiset suuntaviivat, joiden mukaan esitys tulisi laatia.
Laatimisohjeita täydentävät seuraavat asiakirjat: Lainlaatijan opas; Lainlaatijan EU-
opas (2004); Lainlaatijan perustuslakiopas (2000); Valtiosopimusopas (2003); Ohjeet
säädösehdotusten taloudellisten vaikutusten arvioinnista (1998); Ohjeet
säädösehdotusten ympäristövaikutusten arvioinnista (1998); Ohjeet säädösehdotusten
yritysvaikutusten arvioinnista (1999); Ohjeet säädösehdotusten aluekehitysvaikutusten
arvioinnista (2004); Opas sukupuolivaikutusten arvioimiseksi (Suvaopas 2003) sekä
vastaavat myöhemmin julkaistut oppaat. (OM 2004, 7.) Sosiaali- ja terveysministeriö on
vuonna 2009 julkaisuut uuden sukupuolivaikutusten arviointia käsittelevän
ohjeistuksen, joka on nimeltään Sukupuolisilmälasit käytössä – Käsikirja ministeriöiden
tasa-arvotyön tueksi (STM 2009b).
Hallituksen esityksen vakiorakenteessa vaikutusarviot sisältyvät yleisperusteluita
käsittelevään lukuun. Siihen on kirjattu seuraavat vaikutusarviot: taloudelliset
vaikutukset; vaikutukset viranomaisten toimintaan; ympäristövaikutukset sekä
yhteiskunnalliset vaikutukset. Vaikutusarvio tulee sisältyä esityksen yleisperusteluja
käsittelevään lukuun, jossa selvitetään esityksen vaikutukset. (OM 2004, 10.)
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Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on oikeusministeriön laatimissa ohjeissa
(OM 2004, 17) osa yhteiskunnallisten vaikutusten arviointia.
Sosiaali- ja terveysministeriön vuonna 2007 (STM 2007, 14) laatimassa raportissa
kommentoidaan sosiaali- ja terveysministeriön laatiman oppaan sukupuolivaikutusten
arvioimisesta olevan toisaalta ”selkeä ja käytännönläheinen”, mutta siltä puuttuu
valtioneuvoston periaatepäätöksen tapainen asema koko valtioneuvostoa koskevana
ohjeistuksena. Kun tarkastelee oikeusministeriön julkaisemia hallituksen esityksen
laatimisohjeita, on sukupuolivaikutusten arviointiin velvoittava asiakirja poikkeavassa
asemassa muihin dokumentteihin nähden. Oppaan kaltainen status on vain
oikeusministeriön ”Rikollisuusvaikutusten huomioon ottaminen säädösvalmistelussa ja
muussa julkisessa suunnittelutyössä”, joka on kokoelma lausuntoja ja selvityksiä. Muut
asiakirjat ovat ohjeiden tasolla. Voidaan perustellusti väittää, että vuonna 2009 julkaistu
Sukupuolisilmälasit käytössä -käsikirja (STM 2009b) ei selkeytä sukupuolivaikutusten
arviointien institutionaalista asemaa, vaan sen asema jää edelleen epäselväksi.
Ohjeet säädösehdotusten taloudellisten vaikutusten arvioinnista (VM 1998, 9) eivät
sisällä naisten ja miesten välistä taloudellista tasa-arvoa käsitteleviä
arviointimenetelmiä, vaikka ohjeissa todetaan että ”lainsäädännön muutokset
hyödyttävät ja rasittavat taloudellisesti eri tavoin eri toimijoita sekä väestö- ja
sidosryhmiä”. Sukupuoli ei siis ole yksi arvioitavista kategorioista, vaan ryhmittelyyn
kuuluvat kotitaloudet ja yksityiset henkilöt, elinkeinoelämä, valtion talous,  kuntien ja
kuntayhtymien talous ja muut kohderyhmät (VM 1998, 12). Vaikka ohjeet ovatkin jo
vuodelta 1998, ei valtiovarainministeriön säädösten ja ohjauskeinojen taloudellista
arviointia käsittelevillä ajantasaisilla verkkosivuilla (VMe) ole mainintaa naisten ja
miesten välisestä taloudellisesta tasa-arvosta, vaikka vaikutusarvion laatimisen tulisi
olla osa yhteiskuntapolitiikan suunnittelua. Lisäksi valtiovarainministeriön laatimissa
talousarvioesityksen valmistelua käsittelevissä ohjeissa mainitaan sukupuolivaikutusten
arviointi talousarvioesityksen hallinnonalakohtaisen yhteenvedon osalta (VM 2011, 12).
On erikoista, että valtiovarainministeriön ohjeistuksessa sukupuolivaikutusten
arvioimisella tarkoitetaan vain hallinnonalakohtaisen yhteenvedon laatimista tarkastelun
keskittyessä muuten kotitalouksien vaikutusten arviointiin.
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4.2	Talousarvioesityksen	sukupuolivaikutusten	arviointi	
Anita Haataja, Maija-Liisa Järviö ja Esko Mustonen ovat laatineet selvityksen
sukupuolivaikutusten arvioinneista sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalan
talousarvioesityksessä. Kirjoittajien mukaan talousarvion sukupuolivaikutusten
arviointia on perusteltu talousarvioon liittyvän lainsäädännön ja verolainsäädännön
rakenteellisilla ja pitkän aikavälin vaikutuksilla. Muutokset palvelu- ja
tulonsiirtojärjestelmien perustoissa voivat vaikuttaa kansalaisen kannustimiin osallistua
työmarkkinoille, kouluttautumiseen, lastenhoidon jakamiseen jne. Pitkän aikavälin
tarkastelu voikin osoittaa politiikan muutosten kohdentuvan eri tavoin naisiin ja
miehiin. (STM 2006a, 16.)
Ensimmäinen askel sukupuolivaikutusten arvioinnissa on sukupuolten mukaan
eriteltyjen tilastojen kerääminen (STM 2006a, 34). Tämän jälkeen talousarviosta tulee
nostaa esiin ne momentit, joiden tavoitteena on vaikuttaa sukupuolten keskinäiseen
asemaan tai joilla voi muun syyn tai kohderyhmän osalta olla vaikutusta. Lisäksi tulisi
tarkastella, miten talousarvion panoksilla aikaansaadut tuotokset vaikuttavat eri
sukupuolten asemaan palveluissa tai palveluiden tuotantorakenteessa. Panosten
vaikuttavuutta tulisi tarkastella siten, että millä tavalla panostukset ovat jakautuneet
naisille ja miehille. (STM 2006a, 17.)
Eri hallinnonalojen omat strategiat ja koko hallituksen asettamat hallinnonalakohtaiset
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteet esitellään talousarviossa. Molemmat
ohjaavat määrärahojen kohdentumista yleisellä tasolla. (STM 2006a, 17.) Tämän lisäksi
ministeriöt voivat ehdottaa tavoitteita ja toimenpiteitä sukupuolten välisen tasa-arvon
edistämiseksi (STM, 2009, 35). Sosiaali- ja terveysministeriön raportissa (2007, 71)
korostetaan, että ministeriöiden tulisi esitellä talousarviossa ministeriön omat tasa-
arvotavoitteet ja keinot, joilla niihin päästään. Haatajan, Järviön ja Mustosen (2006a,
27) mukaan talousarvion yleisten ja hallinnonalakohtaisten tasa-arvotavoitteiden
valinnalla on sukupuolivaikutusten arvioinnin kannalta merkitystä, sillä
tilinpäätöskertomuksessa seurataan vuosittain talousarviossa esitettyjä
vaikuttavuustavoitteita. Mikäli tasa-arvotavoitteet ovat selkeästi mukana talousarviossa,
niiden edistymistä seurataan tällöin tiiviimmin myös tilinpäätöskertomuksessa (STM
2006a, 93).
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Talousarvion laatiminen ja lainsäädännön valmistelu ovat vahvasti kytköksissä toisiinsa.
Oikeusministeriön laatiman ohjeistuksen (OM 2006, 19) mukaan valtion talousarvion
yhteydessä annettavien lakiesitysten osalta on mainittava erikseen, onko kyseessä ennen
talousarvion hyväksymistä käsiteltävä budjettilaki ja miten lakiehdotus liittyy
talousarvioon. Budjettilaki määritellään ohjeistuksessa seuraavalla tavalla:
”Budjettilailla tarkoitetaan säädöstä, jolla on välitön yhteys talousarvion tai
lisätalousarvion yhteydessä tehtävään valtiontaloudelliseen päätökseen,
talousarviopäätökseen. Tällaisia päätöksiä ovat esimerkiksi tuloja, menoja ja
talousarvioesityksessä olevia perusteluja koskevat päätökset.” (OM 2006, 19.)
Valtiovarainministeriön määräys toiminta- ja talousuunnitelusta sekä kehys- ja
talousarvioehdotusten laadinnasta sisältää maininnan sukupuolivaikutusten
arvioinneista. Sukupuolivaikutusten arviointi on osa talousarvioehdotuksen
pääluokkaperusteluita käsittelevää kohtaa. Valtiovarainministeriön määräyksessä
todetaan seuraavaa: ”Pääluokkaperusteluihin sisällytetään yhteenvetotarkastelu
sukupuolivaikutuksiltaan merkittävästä talousarvioesitykseen liittyvästä toiminnasta”
(VM 2011, 12). Määräyksen perusteella jokaisen ministeriön tulisi laatia osana
hallinnonalakohtaista esitystään yhteenvetotarkastelu sukupuolivaikutuksista.
Tarkastelen asian toteutumista kirjallisen aineiston ja haastatteluaineiston avulla
tutkielmani luvuissa viisi ja kuusi.
Valtioneuvoston selonteossa naisten ja miesten välisestä tasa-arvosta käsitellään
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanoa talousarvion laatimisen osalta.
Vuonna 2010 julkaistu selonteko antaa tilanteesta seuraavanlaisen kuvan:
”Suomessa sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on keskittynyt pikemminkin
sukupuolinäkökulman sisällyttämiseen talousarvion laatimisen prosessiin kuin talousarvion
määrärahapäätösten vaikutusten arviointiin sukupuolten kannalta.” (VNS 2010, 87).
Arvio herättää kysymyksen siitä, onko sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen osa
talousarvion laatimista vain symbolisesti, vai onko sukupuolivaikutusten laatimisella
vaikutusta talousarvioesityksen sisältöön?  Palaan selonteossa esitettyyn huomioon
tutkielmani luvuissa viisi ja kuusi.
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4.3	Arviointien	toteutuminen	valmistelutyössä	
Vuosien 2007–2009 talousarvioesitysten osalta ministeriöt toimeenpanivat
sukupuolinäkökulman vaihtelevasti. Valtioneuvoston selonteon mukaan puolet
ministeriöistä nimesi oman hallinnonalansa sukupuolivaikutuksia, tasa-arvotavoitteita ja
keinoja niiden saavuttamiseen. (VNS 2010, 87.) Vuoden 2014 talousarvioesityksen
osalta tilanne on kohentunut, mutta ministeriöiden kokoamien yhteenvetojen sisällöt
vaihtelevat edelleen paljon.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanoa ei ole tutkittu koko
talousarvioesityksen tarkastelun näkökulmasta. Lähimmät aiheesta kerätyt tilastot
liittyvät vuonna 2008 annettujen hallitusten esitysten lukumäärään. Tasa-arvo-ohjelman
seurantaraportin mukaan (STM, 2009b, 15) hallituksen esityksistä (N=236) vain 32:ssa
(24,5 %) oli mukana mainintoja sukupuolinäkökulmasta tai sukupuolivaikutuksista.
Neljä esitystä sisälsi maininnan sukupuolen merkityksestä, mutta sitä ei huomioitu
vaikutusarviointien yhteydessä. 15 esityksessä (6,4 %) sukupuolivaikutuksia perusteltiin
laajemmin, ja 13 esityksessä (5,5 %) todettiin, ettei esityksellä ole
sukupuolivaikutuksia. Valtaosa vuonna 2008 annetuista hallituksen esityksistä (86 %) ei
sisältänyt mainintaa sukupuolen tasa-arvosta tai esityksen vaikutuksista naisiin ja
miehiin. Lopputulos on vahvasti ristiriidassa tuolloin voimassa olleiden hallitus- ja tasa-
arvo-ohjelmien kanssa, sillä Matti Vanhasen hallitusohjelman tavoitteena oli
valtionhallinnon valtavirtaistaminen, sukupuolivaikutusten arviointimenetelmien
kehittäminen ja arvioinnin ottaminen osaksi lainsäädännön ja talousarvion valmistelua
(Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 2007, 63).
4.4	Suomen	valtion	talousarvioesityksen	valmistelu	
Valtion talousarvio on yksi valtion politiikan keskeisimmistä työkaluista, jolla on
vaikutusta yksilöiden ja kotitalouksien tuloihin sekä hyvinvoinnin jakautumiseen.
Talousarvion avulla voidaan arvioida julkisen sektorin päätöksentekoa ja menojen
kohdentumista, sillä varojen ja palveluiden allokaatio tapahtuu hallinnon (governance)
avulla (Peters 2008, 1; STM 2006a, 18). Julkinen sektori tuottaa myös erilaisia
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hyödykkeitä, ja niiden arvoa mitataan usein niihin käytettyjen panosten arvolla
(Tuomala 2009, 23).
Eri valtioiden välisissä budjetointikäytänteissä on paljon vaihtelua. Anita Haataja,
Maija-Liisa Järviö ja Esko Mustonen (2006a, 17) ovat tyypitelleet kahdenlaisia tapoja
laatia talousarvio: ensimmäisessä toteuttamistavassa budjetti on hyvin yksityiskohtainen
esitys sen osalta, mihin tarkoitukseen varoja myönnetään ja millä perusteella. Ruotsin
valtion budjetointitapa noudattaa tätä määritelmää. Toisessa tavassa laatia talousarvio
myönnetään vain määrärahat, ja yksityiskohtaiset säädökset varojen käytöstä annetaan
erillisellä lainsäädännöllä, eli niin sanotuilla budjettilaeilla. Suomen valtion talousarvion
laatiminen noudattaa jälkimmäistä tapaa valmistella talousarvio, ja budjettiasiakirjassa
annetaan vain vähän määräyksiä siitä, miten varoja tulisi käyttää.
Haataja, Järviö ja Mustonen (2006a, 18) luonnehtivat Suomen valtion talousarviota
miltei sukupuolineutraaliksi, sillä se ei juuri sisällä suoraan sukupuolen perusteella
kohdennettavia menoja. Kirjoittajien mukaan (STM 2006a, 24) talousarvion laatimisen
yhteydessä on arvioitava talousarviomenojen yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja
toiminnallista tehokkuutta, ja sukupuolivaikutusten arviointi onkin yksi osa arviointia.
Esimerkkinä tutkijat mainitsevat valtionosuuksien erilaiset määräytymisperusteet, jotka
voivat olla eri tavoin sukupuolisensitiivisiä. Haataja, Järviö ja Mustonen pohjaavat
väitteensä sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuskriteereistä tehtyyn tutkimukseen,
jonka mukaan sukupuolierot voivat näkyä monien sosiaali- ja terveyspalveluiden
tarpeessa (ks. Häkkinen, Valtonen, Niemelä, Laine 2000).
Suomen valtion talousarviosta säädetään perustuslain kolmannessa luvussa ja
täsmällisemmin asetuksessa valtion talousarviosta. Asetuksen mukaan
talousarvioehdotusten tulee sisältää:
1) ehdotukset talousarvioesityksen selvitysosiin otettaviksi valtioneuvoston asettamiksi
tavoitteiksi valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle
asianomaisen ministeriön toimialalla;
2) ministeriön alustavat tulostavoitteet valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden kehitykselle toimialallaan;
3) ministeriön alustavat tulostavoitteet hallinnonalan merkittävimpien virastojen ja laitosten
toiminnallisen tuloksellisuuden tärkeimmille seikoille.” (Asetus valtion talousarviosta 1992,
ensimmäinen luku, § 1 b.)
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4.4.1	Valtion	talousarvioesityksen	valmistelun	eri	vaiheet	
Vuosittain laadittavan Suomen valtion talousarvioesityksen valmistelun rakenne
kuvataan asetuksessa valtion talousarviosta (ks. Asetus valtion talousarviosta 1992).
Valmistelutyö aloitetaan yli vuosi ennen talousarviovuoden alkamista, eli esitysvuotta
edeltävänä joulukuuna. Tällöin eri hallinnonalat, eli esimerkiksi ministeriöt, antavat
kehysehdotuksensa valtiovarainministeriölle. Ehdotukset sisältävät yhteenvedon
toiminta- ja taloussuunnitelmasta. Seuraavassa vaiheessa käydään eri hallinnonalojen ja
valtiovarainministeriön väliset neuvottelut, ja neuvotteluissa on esillä keskeisimmät
muutosesitykset laadittavaan esitykseen. Ehdotusten myötä valtiovarainministeriö
kokoaa valtiontalouden kehykset seuraavan vuoden toiminnan suunnittelua varten.
Maaliskuussa hallitus päättää seuraavan vuoden valtiontalouden budjettikehyksistä,
minkä seurauksena talousarvioesityksen hallinnonalakohtaisten osuuksien valmistelu
jatkuu tämän jälkeen ministeriöissä kehyspäätöksen ja valtiovarainministeriön ohjeiden
mukaisesti. Ministeriöt antavat lopulliset talousarvioesitykset toukokuussa
valtiovarainministeriölle, ja esitykset sisältävät ministeriöiden alaisten virastojen ja
laitosten omat budjetit. Tämän jälkeen valtiovarainministeriössä käsitellään annettuja
esityksiä, ja valtiovarainministeriö vastaa eri ministeriöiden valmistelemiin ehdotuksiin
heinä–elokuun aikana. Samoihin aikoihin valtiovarainministeriö päättää
talousarvioehdotuksen sisällöstä. Seuraavaksi vuorossa on valtiovarainministeriön
johdolla käytävät neuvottelukierrokset, joihin osallistuvat kaikki ministeriöt. Jos
ministeriöt toimittavat valtiovarainministeriölle kehyspäätöksestä poikkeavan
muutosehdotuksen, siirtyy asia hallituksen talousarvioesityskäsittelyyn.
Neuvottelukierroksen jälkeen valtiovarainministeri käy valtiovarainministeriön
kannanoton pohjalta asioista vastaavien ministereiden kanssa neuvottelut, joiden jälkeen
koko hallitus kokoontuu elokuussa hallituksen budjettiriiheen käsittelemään
talousarvioesitystä. Asia esitellään syyskuussa valtioneuvoston yleisistunnossa, jonka
jälkeen se siirtyy syysistuntokauden alussa eduskunnan käsiteltäväksi. Eduskunnan
valtiovarainvaliokunta antaa esityksestä mietinnön, jonka antamisen jälkeen esitys
hyväksytään eduskunnan täysistunnossa joulukuun aikana. (STM 2006a, 24; VMa.)
Valtion talouden tarkastusvirastolla on oma roolinsa talousarvioprosessissa. Viraston
tehtävät määritellään Suomen perustuslain 90 §:ssä, jonka mukaan ”Valtion
taloudenhoidon ja valtion talousarvion noudattamisen tarkastamista varten eduskunnan
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yhteydessä on riippumaton valtiontalouden tarkastastusvirasto” (Eduskunnan kanslian
julkaisu 2013, 42). Valtiontalouden tarkastastusviraston toiminta muodostuu eri
tarkastuslajien valvonnasta, mihin kuuluu finanssipolitiikan tarkastus, tilintarkastus,
laillisuustarkastus sekä tuloksellisuustarkastus (VTVb 2014, 145).
Markku Harrinvirta ja Pentti Puoskari (2001, 447) ovat arvioineet valtiontalouden
kehysmenettelyn ja budjettiprosessin rakenteen vaikutuksia budjettipoliittisten
ratkaisujen sisältöihin. Muutos on tapahtunut erityisesti siinä, että talousarvioesitys
laadittiin aiemmin vasta kesän loppupuolella, jolloin hallituspuolueilla ja muilla
yhteiskunnallisilla toimijoilla oli mahdollisuus vaikuttaa talousarvioesityksen sisältöön
kesän aikana. Harrinvirta ja Puoskari ovat kuvanneet aikaisempaa laatimistapaa
enemmän alhaalta ylöspäin suuntautuvaksi, kun taas nykyisessä järjestelmässä
puolueiden, ministeriöiden ja muiden poliittisten toimijoiden vaikutusmahdollisuudet
ovat rajatummat budjetin sisältöön ja kokoon liittyvissä kysymyksissä. Siirtyminen
kehysbudjetointiin vuonna 1991 muutti tilannetta siten, että tärkeimmät päätökset
tehdään jo keväällä hallituksen määrärahakehyspäätöksenä ennen ministeriöiden
varsinaisen budjettivalmistelun aloitusta. Kehysmenettelyyn siirtyminen tarkoitti
käytännössä sitä, että budjetin valmistelu tehdään hallinnonaloittain määriteltyjen
määrärahapuitteiden pohjalta. (Harrinvirta & Puoskari 2001, 448.) Menettelytapa
vaikeuttaa tutkijoiden mukaan uusien avausten tekoa, sillä määräraha uudelle
toiminnalle on otettava olemassa olevien raamien sisältä. Harrinvirran ja Puoskarin
keskeiset päätelmät noudattelevat osittain Guy B. Petersin (2008, 9) luentaa Aaron
Wildawskyyn (1967) analyysista, jonka mukaan budjetoinnissa korostuu rakenteen ja
prosessin merkitys lopputulosten syntymisessä.
Suomen julkista taloutta sitovat myös Euroopan unionin oikeuteen kuuluvat ja siihen
liittyvät finanssipoliittiset säännöt. Ne perustuvat sopimukseen Euroopan unionin
toiminnasta, siihen nojaavaan Euroopan vakaus- ja kasvusopimukseen, sekä
sopimukseen talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta sekä ohjauksesta ja
hallinnasta, eli niin sanottuun finanssipoliittiseen sopimukseen. Finanssipoliittinen
sopimus on euromaiden hallitusten välinen sopimus, jolla unionioikeuden julkistalouden
sääntöjen toteutumisen valvontaa on tiukennettu ja sanktioitu, ja jolla niitä on säädetty
kansallisiin lainsäädäntöihin. (HE 155/2012 vp, 5.)
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Euroopan unionin finanssipoliittisten sääntöjen mukaan julkisen talouden alijäämä ei
saa ylittää kolme prosenttia eikä julkisen talouden velka 60 prosenttia suhteessa
jäsenmaan bruttokansantuotteeseen. Sen julkisyhteisöille on asetettava niiden
rahoitusasemaa koskeva keskipitkän aikavälin tavoite, jolla pyritään varmistamaan
turvamarginaali kolmen prosentin alijäämärajaan nähden. Jäsenmaiden on asetettava
omat keskipitkän aikavälin taloussuunnitelmansa ja niiden noudattaminen on
sisällytettävä kansallisiin julkisen talouden keskipitkän aikavälin kehyksiin. Euroopan
komissio ja Euroopan neuvosto seuraavat ja arvioivat julkisten talouksien kehitystä ja
sääntöjen noudattamista vuosittain niin sanotun eurooppalaisen ohjausjakson puitteissa.
(VM 2014, 3.)
Finanssipoliittisen sopimuksen ja sen nojalla Suomessa säädetyn niin sanotun
finanssipoliittisen lain (Laki talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta sekä
ohjauksesta ja hallinnasta tehdyn sopimuksen lainsäädännön alaan kuuluvien
määräysten voimaansaattamisesta ja sopimuksen soveltamisesta sekä julkisen talouden
monivuotisia kehyksiä koskevista vaatimuksista 869/2012) mukaan sääntöjä toteutetaan
niin sanotulla julkisen talouden suunnitelmalla, joka sisältää aiemminkin käytössä olleet
valtiontalouden kehykset sekä kuntataloutta, lakisääteisiä työeläkelaitoksia ja muita
sosiaaliturvarahastoja koskevat osat. Valtioneuvosto laatii julkisen talouden
suunnitelman vaalikaudeksi ja päivittää sitä vuosittain. (VM 2014, 4.)
Finanssipoliittisen sopimuksen ja lain edellyttämänä kansallisena riippumattomana
finanssipoliittisten sääntöjen valvontaelimenä toimii Valtiontalouden tarkastusvirasto,
joka arvioi niiden toteutumista niin ikään vuosittain (VTVa 2014, 3).
Vuodesta 1991 käytössä olleen valtiontalouden kehysmenettelyn lisäksi
finanssipoliittisen sopimuksen ja lain kautta äskettäin tiukennetut Euroopan unionin
julkistaloussäännöt rajoittavat finanssipolitiikan liikkumavaraa. Valtiontalouden
tarkastusviraston finanssipolittikan tarkastastuksen ja valvonnan raportissa vuodelta
2014 todetaan, että koska Suomen talouden potentiaalisen kasvun ennakoidaan
hidastuvan, ”eduskunnan ja hallituksen on jo nyt hyvä varautua siihen, että menosääntö
edellyttää, että lähivuosina julkiset menot eivät saa reealisesti juuri kasvaa tai menojen
lisäykset on katettava vastaavilla tuloilla. Vaatimus finanssipolitiikan mitoituksen ja
julkiten menojen kurinalaisuudesta lisääntyy” (VTVa 2014, 5).
50
4.4.2	Valtion	talousarvioesityksen	valmistelu	ministeriöissä	
Harrivirran ja Puoskarin (2001, 447) mukaan kehysbudjetointiin siityminen on
vahvistanut valtiovarainministeriön asemaa ministeriön saaman neuvotteluaseman
johdosta. Valtiovarainministeriön alaisella budjettiosastolla on talousarvion laatimisen
osalta keskeinen merkitys, sillä osasto valmistelee hallituksen finanssi- ja
talouspolitiikkaa sekä kokoaa valtion talousarvioesityksen. Lisäksi kehysratkaisut
kuuluvat budjettiosaston valmisteluvastuulle. (VMc.) Valtiovarainministeriön sisällä
toimii finanssipolitiikan valmisteluryhmä, joka laatii ja vastaanottaa yleisperustelut sekä
valmistelee laskelmia ja yhteenvetoja. Sektorivastaavat toimivat haastattelemani
apulaisbudjettipäällikön mukaan keskeisinä valmistelijoina valtiovarainministeriön
budjettiosastolla ja he valmistevat ministeriön finanssipuolen kannan ehdotuksiin, jonka
jälkeen budjettiosaston johto päättää oman kantansa.
Valtiovarainministeriön oman hallinnonalakohtaisen esityksen valmistelee ministeriön
taloushallinnon yksikkö, joka on hallinnollisesti osa ministeriön kehittämis- ja
hallintotoimintoa. Esitys koostuu ministeriön osastojen ja virastojen omista esityksistä.
Yksikkö käsittelee esitykset osastojen ja virastojen kanssa, ja asioista vastaavat
ministerit hyväksyvät esitykset. Tämän jälkeen valtiovarainministeriön oma
hallinnonalakohtainen esitys siirtyy valtiovarainministeriön budjettiosaston
käsiteltäväksi.
Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalakohtaisen talousarvioesityksen valmistelu ei
haastatteluaineiston perusteella poikkea valtiovarainministeriön oman esityksen
valmistelusta. Haastattelemani sosiaali- ja terveysministeriön taloussuunnittelupäällikön
vastauksissa korostui ministeriön alaisten osastojen ja laitosten keskeinen merkitys
valmistelutyössä.
Ministeriöiden toiminnallisilla tasa-arvotyöryhmillä on Jyrki Kataisen hallituksen tasa-
arvo-ohjelman mukaan yhä suurempi vastuu sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
koordinoimisesta ministeriöiden toimintaan (STM 2012a, 15). Ministeriöiden tasa-
arvotyötä käsittelevän verkkosivun mukaan toiminnallisten tasa-arvotyöryhmien tulisi
käydä ministeriön vastuualueet läpi sukupuolinäkökulmasta, suunnitella ja seurata
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista ministeriön ydintoimintoihin (muun muassa
lainsäädännön ja talousarvion valmistelu) sekä toimia asiantuntijana hallinnonalan tasa-
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arvokysymyksissä (STM 2014b). Sosiaali- ja terveysministeriö on laatinut esimerkin
toiminnallisen tasa-arvotyöryhmän vuosikellosta, jonka mukaan talousarvioehdotuksen
sekä kehysehdotuksen läpikäyminen ovat osa työryhmän asialistaa (STM 2014a).
Tarkastelen sosiaali- ja terveysministeriön ja valtiovarainministeriön toiminnallisten
tasa-arvotyöryhmien institutionaalista asemaa talousarvioesityksen valmistelussa
tutkielmani seuraavissa luvuissa.
Sukupuolivaikutusten arviontia tulisi tehdä sekä lainsäädännön valmistelussa että
talousarvioesityksen laatimisessa. Arviointi ei ole kuitenkaan aiemman tutkimuksen
perusteella läpäissyt kaikkea valmistelua ja se on pudonnut siihen liittyvistä säädöksistä
huolimatta pois valmistelusta. Tarkastelen tutkielmani seuraavissa luvuissa, millaisia
institutionaalisia mekanismeja tai polkuriippuvuuksia on havaittavissa
sukupuolivaikutusten arvioinneissa valtion talousarvioesityksen valmistelussa ja
selittävätkö nämä havainnot valtavirtaistamisen toimeenpanossa esitettyjä ongelmia (ks.
luku 3.3).
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5	Sukupuolivaikutusten	arviointien	toteutuminen	valtion	
talousarvioesityksen	valmistelussa	
Tutkielmani analyysiosa koostuu luvuista viisi ja kuusi. Käytän aineistona luvuissa 5.1–
5.3 haastatteluaineistoa sekä sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallista tasa-
arvosuunnitelmaa vuosille 2012–2015 ja sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallisen
tasa-arvotyöryhmän työsuunnitelma vuodelle 2014. Tämän jälkeen käsittelen koko
kirjallista ja haastatteluaineistoa tutkielmani luvuissa 5.4 ja 6. Näiden lukujen pohjalta
vastaan tutkimusongelmaani: Miten sukupuolivaikutusten arviointi toteutuu valtion
talousarvioesityksen valmistelussa?
Luku viisi etenee siten, että käyn läpi tutkimusongelmastani johdettuja
tutkimuskysymyksiä. Ensimmäisessä luvussa vastaan kysymykseen: miten
sukupuolivaikutusten arviointia toteutetaan ministeriöiden tekemässä
talousarvioesityksen valmistelussa.  Aloitan alaluvun 5.1 kuvaamalla haastattelujen
perusteella valtavirtaistamisen toimijarakennetta valtionhallinnossa. Esittelen
ministeriöiden virkamiesten lisäksi myös sosiaali- ja terveysministeriön ja
valtiovarainministeriön toiminnallisten tasa-arvotyöryhmien asemaa
talousarvioesityksen valmistelutyössä. Tämän jälkeen käyn läpi sosiaali- ja
terveysministeriön ja valtiovarainministeriön hallinnonalakohtaisen yhteenvedon
laatimista ministeriön talousarvioesityksen sukupuolivaikutuksista. Arvioin
yhteenvetojen laatimisen osalta sitä, esiintyykö niissä polkuriippuvuutta suhteessa
aikaisempiin esityksiin.
Alaluvussa 5.2 vastaan toiseen tutkimuskysymykseeni: Millä tavalla
talousarviovalmistelusta vastuussa olevat virkamiehet näkevät sukupuolivaikutusten
arviointien olevan osa talousarvion laatimista? Analysoin luvussa virkamiesten
näkemyksiä siitä, kuuluuko sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen heidän
työtehtäviinsä. Lisäksi tutkin haastateltavien kuvauksia kaksisuuntaisesta valmistelusta,
jossa talousarvioesityksen valmistelussa vastuussa olevien virkemiesten tulisi edellyttää
valmistelussa sukupuolivaikutusten arviointia. Vastaavasti osastojen toimintaa
suunnittelevien virkamiesten pitäisi omassa valmistelutyössään huomioida
sukupuolivaikutusten arviointi.
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Seuraavassa alaluvussa 5.3 tarkastelen sitä, millaisia vaikutuksia sukupuolivaikutusten
arvioinnilla on talousarvion laatimiseen kokonaisuudessaan. Analysoin haastattelemieni
virkamiesten vastauksia kysymykseen valtavirtaistamisen vaikutuksista
talousarvioesityksen sisältöön.
Viimeisessä alaluvussa 5.4 tutkin, miten sukupuolivaikutusten arvioinnit ja
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen ovat vuoden 2014 talousarvioesitystä
mukana. Sijoitan talouarvioesityksen haastatteluaineistoni antamaan kuvaukseen
esityksen valmistelutyöstä, ja analysoin tämän pohjalta sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen institutionaalista asemaa valtion talousarvioesityksen valmistelussa
ja esityksen lopullisessa sisällössä.
5.1	Valtavirtaistamisen	toimijarakenne	ja	sukupuolivaikutusten	
arviointi	ministeriöissä	
Vastaan tässä luvussa esittämääni enimmäiseen tutkimuskysymykseen, miten
sukupuolivaikutusten arviointia toteutetaan ministeriöiden osastojen
talousarviovalmistelussa. Esittelen ensin sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
toimijarakennetta valtionhallinnossa. Tämä on perusteltua, sillä tutkittaessa
sukupuolivaikutusten arvioinnin asemaa valtion talousarvioesityksen valmistelussa on
ensin paikannettava, kenen tehtävä on arvioida sukupuolivaikutukset. Tämän jälkeen
esittelen sosiaali- ja terveysministeriön ja valtiovarainministeriön
hallinnonalakohtaisten yhteenvetojen valmistelua esitysten sukupuolivaikutuksista.
5.1.1	Sukupuolinäkökulman	valtavirtaistamisen	toimijarakenne	ministeriöissä	
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimijarakenne nojaa sosiaali- ja
terveysministeriön ylitarkastajan mukaan vastuuvirkamiehen velvoitteeseen katsoa,
onko sukupuolella relevanssia valmisteltavan asian osalta. Jos asialla on tasa-
arvorelevanssia, tulee valmistelijan ottaa sukupuolinäkökulma huomioon.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimijarakennetta, jossa jokaisella on vastuu
valtavirtaistaa sukupuoli, perusteltiin haastatteluissa muun muassa toimijoiden määrän
lisäämisellä.
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Sosiaali- ja terveysministeriön alaisen tasa-arvoyksikön tehtäviin kuuluu
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen koordinoiminen valtionhallinnon
toimintoihin. Tämä tarkoittaa haastattelemani sosiaali- ja terveysministeriön
ylitarkastajan mukaan valtavirtaistamisen toimeenpanon osalta ”toimintaa tukevaa
roolia”.  Tämä kuvaus on linjassa viimeisimmän hallituksen tasa-arvo-ohjelman kanssa,
jossa vastuuta sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen koordinoimisesta siirretään
ministeriöiden toiminnallisille tasa-arvotyöryhmille (STM 2012a, 15).
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimijarakenteeseen kuuluu ministeriöihin
perustetut toiminnalliset tasa-arvotyöryhmät. Nämä toiminnalliset tasa-arvotyöryhmät
toimivat haastatattelemani sosiaali- ja terveysministeriön ylitarkastajan mukaan eri
tavoin, sillä joissakin ministeriöissä tasa-arvotyölle on pitkät perinteet ja toisissa
toimintaa vasta hahmotellaan. Tasa-arvotyöryhmien tulisi toimia sosiaali- ja
terveysministeriön ylitarkastajan mukaan oman ministeriönsä asiantuntijaryhmänä, sillä
työryhmän jäsenten pitäisi tuntea ministeriön sisällöt ja käydä ministeriön asioita läpi.
Talousarviosityksen valmistelun osalta tämä näkyy siinä, että sosiaali- ja
terveysministeriön tasa-arvotyötyhmän kokousaikatauluun on sisällytetty kehys- ja
talousarvioesityksen käsittely. Haastattelemani sosiaali- ja terveysministeriön
ylitarkastajan mukaan ajatus on ollut se, että talouspäällikkö esittelee
talousarvioesityksen ennen esityksen valmistumista tasa-arvotyöryhmälle, joka voi
haastateltavan mukaan ”tuottaa siihen vielä jotakin ideaa tai kysyä jotakin tai
kyseenalaistaa tai mitä tahansa.” Tämä on haastateltavan kuvaus ideaalitilanteesta, sillä
hänen mukaansa ”..ihmiset eivät välttämättä pääse vuosikellon mukaiseen
optimaaliseen kokoukseen kertomaan siitä asiasta. (…) Meillä on hyvät suunnitelmat,
joita sitten joustavasti toteutetaan.” Haastateltavan vastauksen perusteella ei ole selvää,
onko kiireellisessä talousarvioesityksen laatimisaikataulussa huomioitu toiminnallisen
tasa-arvotyöryhmän todelliset vaikutusmahdollisuudet esityksen muuttamiseen ja onko
kokousaikataulusta pidetty kiinni talousarvioesityksen käsittelyn osalta.
Hallituksen tasa-arvo-ohjelmien seurantaraporteissa esitetty arvio eri tasa-
arvotyöryhmien toiminnan vaihtelusta (ks. luku 3.2 ja STM 2007, 13) nousi esille myös
haastatteluaineistossa. Valtiovarainministeriön neuvotteleva virkamies, joka toimii
valtiovarainministeriön tasa-arvotyöryhmän puheenjohtajana, kuvailee seuraavalla
tavalla ministeriön tasa-arvotyöryhmän toimintaa: Ensimmäisenä vuonna me
kokoonnuttiin hyvinkin aktiivisesti kun meidän piti tehdä se ohjelma valmiiksi(…) ja
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suunnitelma valmiiksi (…) Me kokoonnuttiin varmaan olisiko neljästä kuuteen kertaan,
ja sitten toisena vuonna me kokoonnuttiin pari kertaa, et katottiin vähän sitä seurantaa
ja muuta(...) No tänä vuonna ei olla vielä kokoonnuttu sitten.” Haastateltavan
vastauksesta voi päätellä, että valtiovarainministeriön tasa-arvotyöryhmä ei ole
osallistunut talousarvio- tai kehysehdotuksen käsittelyyn, sillä työryhmä ei ollut
kokoontunut kokoontunut vuoden 2014 aikana, kun haastattelu tehtiin saman vuoden
toukokuussa. Toiminnallinen tasa-arvotyöryhmä on kuitenkin haastattelujen perusteella
järjestänyt valtiovarainministeriössä koulutustilaisuuden, joka käsitteli
sukupuolivaikutusten arviointeja.
Verrattaessa sosiaali- ja terveysministeriön ja valtiovarainministeriön toiminnallisten
tasa-arvotyöryhmien toimintaa oli sosiaali- ja terveysministeriön alaisen tasa-
arvotyöryhmän toiminta vakiintuneempaa. Tähän vaikuttaa se, että ministeriön
toimialan tehtäviin on kirjattu naisten ja miesten välisen tasa-arvon edistäminen mutta
myös ministeriön pidempi historia tasa-arvoasioiden parissa (Valtioneuvoston
ohjesääntä §22). Nämä seikat vahvistavat sosiaali- ja terveysministeriön tasa-
arvotyöryhmän institutionaalista asemaa. Toisaalta työryhmän asema ei ollut täysin
selkeä talousarvioesityksen valmistelussa sen todellisten vaikutusmahdollisuuksien ja
asian käsittelyaikataulun osalta. Valtiovarainministeriön tasa-arvotyöryhmän
institutionaalista asemaa heikentää ministeriön lyhyempi historia tasa-arvoon liittyvien
asioiden parissa. Tämä näkyykin toiminnan vakiintumattomuuden lisäksi siinä, että
valtiovarainministeriössä ilmenee vahva polkuriippuvuus siinä, että tasa-arvoasiat
liitetään osaksi ministeriön sisäistä henkilöstöpolitiikkaa, ei osaksi ministeriön toimialan
sisältöalueita.
Sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallisessa tasa-arvosuunnitelmassa vuosille 2012–
2015 (STM 2012b, 1) painotetaan ministeriön johdon ja toiminnallinen tasa-
arvotyöryhmän vastuuta toimintarakenteiden muokkaamisesta valtavirtaistamista
tukevaksi. Ministeriöiden johdon tulisi tasa-arvosuunnitelman mukaan tukea
valmistelutyötä. Sama ajatus toistui sosiaali- ja terveysministeriön ylitarkastajan
vastauksessa, jossa hän kuvaa tehtäväjakoa siten, että toimintaa suunnittelevien
virkamiesten tulisi ottaa suunnittelussa huomioon sukupuolinäkökulma, jolloin se
nousee osaksi talousarvioesitystä. Talousarvioesityksen valmistelusta vastaavien
virkamiesten tulisi haastateltavan mukaan toimia ”vahtikoirina”, joiden tehtävä olisi
varmistaa, että sukupuolinäkökulma päätyy osaksi talousarviota. Tämä oli
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haastateltavan mukaan tärkeää, sillä talousarvioesityksen valmistelusta vastaavat
virkamiehet eivät voi itse tuottaa sukupuolta osaksi talousarvioesitystä, mutta he voivat
vaatia sen kuulumista osaksi valmistelua. Nimitän tutkielmassani sosiaali- ja
terveysministeriön ylitarkastajan kuvaamaa ”ylhäältä ja alhaalta” tapahtuvaa
sukupuolinäkökulman huomioimista kaksisuuntaiseksi valmisteluksi.
Valtavirtaistamisen toimijarakenne valtionhallinnossa tuntui monen haastateltavan
vastauksissa olevan epäselvä. Samalla se hämärtää vastuuta sen osalta, kenen tehtävä on
tehdä sukupuolivaikutusten arvioinnit. Osa vastaajista luuli, että sosiaali- ja
terveysministeriön tasa-arvoyksikkö vastaa vaikutusten arvioimisesta. Samalla oli
epäselvyyksiä siinä, kuinka suuret henkilöresurssit yksikössä on sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen kehittämiselle ja seurannalle. Vastaajille ei ollut myöskään aina
selvää, mitä tasa-arvoyksikön koordinoiva rooli merkitsee sukupuolivaikutusten
arviointien näkökulmasta. Ministeriöiden sisäiset tasa-arvotyöryhmät eivät ole
vakiinnuttaneet asemaansa valtion talousarvioesityksen valmistelussa, ja
valtiovarainministeriön toiminnallisen tasa-arvotyöryhmön työskentely on keskittynyt
pääosin henkilöstöpoliittisiin kysymyksiin.
Sukupuolivaikutusten arviointeja käsittelevissä vastauksissa oli paljon eroavaisuuksia.
Osa haastattelemistani virkamiehistä ei osannut kertoa sosiaali- ja terveysministeriössä
tai valtiovarainministeriössä tehtävistä sukupuolivaikutusten arvioinneista. Osa
haastateltavista pystyi antamaan hyvinkin konkreettisia esimerkkejä
sukupuolivaikutusten arvioinneista omien työtehtävien osalta. Esimerkiksi
haastattelemani valtiovarainminsiteriön budjettineuvos kertoi, että naisten ja miesten
välistä taloudellista tasa-arvoa pyritään selvittämään jokaisessa valmisteilla olevassa
esityksessä. Haastateltavan mukaan myös se mainitaan, jos valmisteilla olevalla
esityksellä ei ole vaikutuksia naisten ja miesten väliseen tasa-arvoon.
Toisaalta suurin osa haastateltavista näki sukupuolivaikutusten arviointien aseman
epäselvänä ministeriöiden valmistelutyössä. Tämä näkyy siinä, että useampi
haastateltava ei osannut kertoa esimerkkiä valmistelutyöstä, jossa olisi huomioitu
esityksen sukupuolivaikutukset. Yhdessä vastauksessa sukupuolivaikutusten arvioinnin
asemaa kuvattiin asemaltaan ”heikompana” verrattuna muihin arviointimenetelmiin.
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5.1.2	Hallinnonalakohtaisen	yhteenvedon	laatiminen	sukupuolivaikutuksista	
Haastatteluaineistossa nousee esille eroavaisuuksia sosiaali- ja terveysministeriön ja
valtiovarainministeriön virkamiesten vastauksissa erityisesti siinä, ketkä osallistuvat
yhteenvedon laatimiseen ja tehdäänkö arvio vuosittain. Sosiaali- ja terveysministeriön
hallinnonalakohtaisen yhteenvedon laatimisessa korostuu haastattelemani ministeriön
taloussuunnittelupäällikön mukaan ministeriön alaisten laitosten valmistelun merkitys.
Haastateltavan mukaan ministeriön talousarvioesityksen pääluokan teksti laaditaan
esikuntayksikössä, ja taulukoista vastaa rinnakkaisosasto. Sukupuolittain eriteltyjen
taulukoiden ja tilastojen avulla pyritään esittämään toiminnan kohdistuminen naisiin ja
miehiin.
Valtiovarainministeriön osalta yhteenvedon laatiminen tuntui varsin epäselvältä
prosessilta. Haastatellut valtiovarainministeriön virkamiehet eivät vaikuttaneet tietävän,
ketkä ministeriössä valmistelevat hallinnonalakohtaisen yhteenvedon ja millä tavalla.
Osa haastateltavista osasi sijoittaa hallinnonalakohtaisen yhteenvedon laatimisen
ministeriön taloushallintoon, mutta kukaan muu paitsi talouspäällikkö itse ei osannut
kertoa valmistelutyöstä.
Valtiovarainministeriön talouspäällikön vastausten perusteella yhteenvedon laatiminen
on jäänyt taloushallinnon yksikön katsottavaksi.  Haastateltava kuvailee ministeriön
yhteenvetoa ”stabiiliksi”, sillä sitä ei laadita vuosittain. Haastateltava kertoo
pyytäneensä kommentteja ministeriön eri osastoilta siinä vaiheessa kun yhteenveto
kirjattiin talousarvioesitykseen, mutta tämän jälkeen kirjaus on vakiintunut osaksi
pääluokan yleisperusteluja. Yhteenvedossa esitetty arvio perustuu haastateltavan
mukaan valtiovarainministeriön kolmen suurimman menoerän esittelyyn, jotka ovat
kuntien valtionosuudet, eläkemenot ja Euroopan unionin jäsenmaksut. Talouspäällikkö
toteaa näiden kolmen yhteensä muodostavan yli 90 prosenttia valtiovarainministeriön
pääluokan menoista, ja näillä menoilla ei ole hänen mukaansa sukupuolivaikutuksia.
Valtiovarainministeriön tapa laatia hallinnonalakohtainen yhteenveto esityksen
sukupuolivaikutuksista on vahvasti polkuriippuvainen. Tämä näkyy siinä, että
yhteenvetoa ei laadita vuosittain eikä valtionosuuksiin, eläkemenoihin tai Euroopan
unionin jäsenmaksuihin sisältyviä vaikutuksia avata lainkaan, sillä niillä ei ole
talouspäällikön mukaan sukupuolivaikutuksia. Sosiaali- ja terveysministeriön
hallinnonalakohtainen talousarvioesitys sisältää haastateltavien mukaan sukupuolittain
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eriteltyjä tilastoja, joten nämä luvut kerätään vuosittain. Tämä vähentää sosiaali- ja
terveysministeriön esityksen polkuriippuvuutta, mutta nojaa kenties
institutionalisoituneeseen käsitykseen siitä, minkä tunnuslukujen osalta on eritelty tiedot
sukupuolittain.
5.2	Talousarviovalmistelusta	vastuussa	olevien	virkamiesten	
näkemykset	sukupuolivaikutusten	arvioinnista	osana	talousarvion	
laatimista	
Vastaan tässä luvussa esittämääni toiseen tutkimuskysymykseen: Millä tavalla
talousarviovalmistelusta vastuussa olevat virkamiehet näkevät sukupuolivaikutusten
arvioinnin olevan osa talousarvion laatimista? Esittelen ensin vastaajien näkemyksiä
siitä, näkevätkö he sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kuuluvan heidän
työtehtäviinsä. Tämän jälkeen arvioin kaksisuuntaisen valmistelun toimeenpanoa,
huomioiden sekä talousarvion valmistelusta vastaavien virkamiesten ja toimintaa
suuunnittelevien virkamiesten näkemykset sukupuolivaikutusten arvioinnista esityksen
valmistelussa. Luvun 5.2 lopussa arvioin vielä haastateltavien vastauksia siitä, miten
sukupuolivaikutusten arviointia on kehitetty tällä hallitusohjelmakaudella.
5.2.1	Vastaajien	näkemyksiä	siitä,	millä	tavalla	sukupuolinäkökulman	valtavirtaistaminen	
kuuluu	työtehtäviin	
Haastateltavien vastaukset voidaan jakaa kolmeen erilaiseen ryhmään sen osalta, miten
he näkivät sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kuuluvan työtehtäviinsä. Kaksi
talousarvioesityksen valmistelusta vastaavaa virkamiestä muodostaa ensimmäisen
ryhmän, sillä heidän vastauksissaan korostui velvollisuus sen osalta, että
talousarvioesitys täyttää sille asetetut vaatimukset. Haastateltavat näkivät
valtavirtaistamisen kuuluvan epäsuorasti työtehtäviin sitä kautta, että osastojen
valmistelu täyttää talousarvioesityksen laadintamääräykset, joihin on kirjattu
sukupuolivaikutusten arviointi hallinnonalakohtaisen yhteenvedon muodossa (VM
2011, 12).
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Toisen ryhmän muodostavat kaksi haastateltavaa, jotka eivät nähneet
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kuuluvan heidän työtehtäviinsä. Toinen
haastateltavista kertoi sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen olevan sisällöllisesti
osa valtiovarainministeriön henkilöstösuunnittelijan työtehtäviä.
Luokittelemani kolmannen ryhmän vastauksissa sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen nähtiin selkeästi osana haastateltavien työtehtäviä. Toisen
haastateltavan näkemykset sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kuulumisesta
työtehtäviin noudattavat Ulla Jäntin pro gradu -tutkielmassa esitettyjä päätelmiä, joiden
mukaan ne virkamiehet, joiden tehtävissä on määritelty tasa-arvon tai
sukupuolinäkökulman edistäminen myös mieltävät sen osaksi työtehtäviä (Jäntti 2012,
84). Toinen vastaajista liitti sukupuolinäkökulman osaksi oman työnsä sisältöalueita,
jolloin sukupuolivaikutusten arviointi on osa valmistelua.
5.2.2	Sukupuolivaikutusten	arvioinnin	kaksisuuntaisen	valmistelun	tarkastelua	
Esittelin luvussa 5.1.1 sosiaali- ja terveysministeriön ylitarkastajan kuvauksen
talousarvioesityksen kaksisuuntaisesta valmistelusta. Siinä korostuvat sekä toimintaa
suunnittelevien että talousarvioesityksen valmistelusta suoraan vastuussa olevien
virkamiesten rooli sen varmistamisessa, että sukupuolivaikutusten arvioinnit ovat osa
valmistelua. Tarkastelen tässä alaluvussa kaksisuuntaisen valmistelun toteutumista
valtion talousarvioesityksen valmistelussa.
Kun tarkastellaan vastuullisten virkamiesten vastauksia sukupuolivaikutusten
arvioinneista, ei ole täysin selvää, missä määrin he edellyttävät sukupuolivaikutusten
arviointia talousarvioesityksen valmistelussa. Tämän voi päätellä siitä, että esityksen
valmistelusta vastaavien virkamiesten vastauksissa korostuu työtehtävien määrästä
aiheutuva kiire. Valtiovarainministeriön apulaisbudjettipäällikön mukaan kiire aiheuttaa
sen, että esitysten sisältöihin ei pysty juuri puuttumaan. Hän nostaa vastauksessaan
esille sektorihenkilöiden mahdollisuuden puuttua valmisteluun, mutta toteaa, että
nämäkään henkilöt eivät ole oikeastaan tarttuneet tekstien sisältöihin.
Kiireen lisäksi toinen yhtäläinen piirre haastateltavien vastauksissa oli näkemys siitä,
että tasa-arvoon liittyvät asiat ovat oman osaamisalueen ulkopuolisia asioita.
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Haastatettelemani valtiovarainministeriön apulaisbudjettipäällikkö näki oman
mandaattinsa koskevan talous- ja finanssipolitiikkaa ja sitä, että niiden vaikutukset ovat
arvioitu oikein. Sen sijaan haastateltava näki vaikutukset sukupuolten väliseen tasa-
arvoon ”skoopin ulkopuolisina” asioina. Lisäksi apulaisbudjettipäällikkö kertoi
vastauksessaan, että sektorihenkilöiden kannanotoissa ei ole juurikaan näkynyt
sukupuolivaikutusten huomioimista. Tämä on erittäinen oleellinen kommentti, sillä
sektorihenkilöt valmistelevat valtiovarainministeriön kannan budjettiosaston johtajille.
Sosiaali- ja terveysministeriön taloussuunnittelupäällikkö korosti vastauksessaan, että
hän edellyttää sukupuolinäkökulman sisällyttämistä tilastointiin, jolloin vaikutusarviot
pyritään katsomaan valmistelutyössä mahdollisimman pitkälle. Tämän perusteella hän
edellyttää sukupuolinäkökulman sisällyttämistä tilastointiin.
Kukaan talousarvioesityksen valmistelusta vastaava virkamies ei mainitse talousarvion
laatimista käsittelevissä vastauksissa ministeriöiden sisäisten toiminnallisten tasa-
arvotyöryhmien merkitystä talousarvioesityksen valmistelussa. Tämä vahvistaa
näkemystä, jonka mukaan toiminnalliset tasa-arvotyöryhmät eivät ole vakiinnuttaneet
asemaansa ministeriöiden sisältöalueiden valtavirtaistamisessa.
Toimintaa suunnittelevien virkamiesten vastauksissa esitettiin kritiikkiä ministeriöiden
tekemää valmistelua kohtaan. Haastattelemani virkamiehen mukaan ”tietynlainen
passiviteetti” näkyy ministeriössä siinä, että asioista ei oteta tarpeeksi selvää. Tällä hän
tarkoittaa kuntien valtionosuusjärjestelmän palvelutuotannon sukupuolivaikutusten
arviointia, sillä esimerkiksi terveyserot ovat vastaajan mukaan sukupuolittuneet, kuten
mahdollisesti myös vanhusten- ja päihdehuollon palvelut. Haastateltava näkee
tämänkaltaisen selvitystyön ”hyvänä valtavirtaistamisena”. Kommentti nojaa
kaksisuuntaisen valmistelun ajatukseen siinä mielessä, että talousarvioesityksen
valmistelusta vastuussa olevan virkamiehen tulisi edellyttää huolellista valmistelua,
jossa sukupuolivaikutusten arvioinnit on otettu huomioon.
Sekä talousarvioesityksen valmistelusta vastaavien virkamiesten että toimintaa
suunnittelevien virkamiesten vastauksissa nousi esille kiire. Tällä on vaikutusta siihen,
mitä voidaan nähdä ”hyvänä valtavirtaistamisena”. Jos halutaan päästä kiinni kuntien
valtionosuuksien sukupuolivaikutuksiin esimerkiksi palveluiden käytön osalta, on se
”aikaa vievää työtä”, kuten eräs toimintaa suunnitteleva virkamies kuvasi.
Tämänkaltaiseen hyvään valtavirtaistamiseen ei kuitenkaan päästä, jos talousarvion
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valmistelusta vastaavat virkamiehet edellyttävät valmistelulta lähinnä sitä, että
valtiovarainministeriön määräyksen mukainen yhteenveto on siinä mukana.
5.2.3	Haastaltavien	näkemykset	sukupuolinäkökulman	valtavirtaistamisen	kehittämisestä	
kuluneella	vaalikaudella		
Käsittelen tässä luvussa sitä, miten sosiaali- ja terveysministeriö ja
valtiovarainministeriö ovat kehittäneet sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista Jyrki
Kataisen ja Alexander Stubbin hallituskausilla. Tämä on perusteltua siksi, koska
valtioneuvoston ohjesäännön mukaan sosiaali- ja terveysministeriö on vastuussa naisten
ja miesten välisen tasa-arvon edistämisestä, ja valtiovarainministeriön toimialaan
kuuluu talousarvion laatimisen lisäksi julkisen hallinnon yleinen kehittäminen sekä
valtionhallinnon rakenteiden, ohjausjärjestelmien ja toiminnan kehittäminen
(Valtioneuvoston ohjesääntö § 17; § 22).
Haastattelemieni valtiovarainministeriön virkamiesten vastauksissa korostuu se, että
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista ei ole kehitetty osana talousarvioprosessia
tällä hallituskaudella. Haastattelemieni valtiovarainministeriön virkamiesten
vastauksissa mainitaan ”ylläpitävävien toimien tekeminen”, eikä suurempaa muutosta
tai kehittämistyötä olla tehty. Haastatattelemani valtiovarainministeriön virkamies
kuvaa tilannetta seuraavalla tavalla:
”Tämä on vakiintunut talousarviossa, että pitää olla tiivistelmät sukupuolivaikutusten
arvioinneista (…) Mutta sitten kehittämisaskelta siitä eteenpäin, sellaista ei ole otettu. Tämä
on prosessin vakiinnuttamista ja tällaista sen toiminnoista huolehtimista tältä osin. Ei ole
ollut mitään kehittämishanketta VM:llä, et ois lähdettu rakentamaan mitään
lisäsisältövaatimuksia.”
Sosiaali- ja terveysministeriön virkamiesten vastauksissa oli eroja käsiteltäessä
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kehittämistä talousarvioesityksen
valmistelussa. Ministeriön taloussuunnittelupäällikkö korosti tasa-arvoyksikön roolia
kehittämistyössä sekä kokonaiskuvan katsomisessa ja hallinnassa. Sosiaali- ja
terveysministeriön vastauksessa sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kehittäminen
talousarvioprosessia tuntui olevan tasa-arvoyksikön seuraava kehittämiskohde, sillä
yksikön resurssit eivät ole riittäneet sukupuolivaikutusten arviointien suurempaan
kehittämiseen talousarvion laatimisessa. Haastateltavien näkemykset ovat osittain
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ristiriidassa keskenään, ja tässäkin vastauksessa korostuu tasa-arvoyksikön vastuu
valtavirtaistamisen kehittämisestä.
Osa haastateltavista nosti esille ajatuksiaan seuraavista askelista sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen kehittämisessä. Valtiovarainministeriön neuvotteleva virkamies
korosti yhteistyön tiivistämistä muiden ministeriöiden tasa-arvotyöryhmien kanssa. Hän
näki tällä olevan vaikutusta siihen, että työryhmällä olisi perustellumpi kanta ajaa asiaa
talousarvioesitykseen ”tätäkin kautta”. Haastateltava nosti toiseksi kehittämiskohteeksi
valtiovarainministeriön ministeriön alaisten virastojen oman toiminnan
valtavirtaistamisen. Virastojen suunnnitteluun on sisällytetty valtavirtaistaminen osaksi
tulossopimuksia.
Valtiovarainministeriön apulaisbudjettipäällikkö nosti omassa kehittämiskohteita
käsittelevässä vastauksessaan esille ministeriöiden laatiman hallinnonalakohtaisen
yhteenvedon. Haastateltavan mukaan ”..pitäisi vähän varmistaa, että tämä sisältö
näissä ministeriöiden toimittamissa tiivistelmissä on riittävän kunnianhimoinen.”
Tämän lisäksi haastateltava mainitsi toisen suuremman askeleen valtavirtaistamisen
kehittämisessä. Haastateltavan mukaan toimintaa perusteltaisiin sukupuolinäkökulman
avulla tai siitä kerrottaisiin sukupuolivaikutukset huomioiden. Tämä mahdollistaisi
apulaisbudjettipäällikön mukaan valintatilanteen, jossa voitaisiin valita kahdesta
fiskaalisesti samanhintaisesta vaihtoehdosta se, joka on sukupuolinäkökulman kannalta
parempi vaihtoehto.
Haastateltavien vastaukset sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kehittämisestä
Jyrki Kataisen ja Alexander Stubbin hallituskausilla noudattavat pääosin sosiaali- ja
terveysministeriön selvityksessä (STM 2006b, 32) esitettyä huomioita, joiden mukaan
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen ei ole osa hallinnon prosessien kehittämistä,
vaan se nähdään yksittäiseksi tasa-arvopoliittiseksi toimeksi. Tätä arvioita tukee se, että
vastuu sukupuolivaikutusten arviointien kehittämisestä nähdään haastatteluaineiston
perusteella kuuluvan pääosin sosiaali- ja terveysministeriön alaiselle tasa-arvoyksikölle.
Kun tasa-arvoyksiköllä ei ole resursseja valtavirtaistamisen kehittämiseen talousarvion
valmistelussa, ollaan tilanteessa, jossa oikeastaan mikään taho valtionhallinnossa ei
kehitä sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista talousarvioesityksen valmistelussa.
Kun haastateltavien vastauksia vertaa Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman kirjaukseen,
jonka mukaan ”Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista jatketaan lainvalmistelussa,
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talousarvion laadinnassa sekä muissa tasa-arvon kannalta merkittävissä hankkeissa”
(Hallitusohjelma, 2011–2015, 67), ovat haastateltavien vastaukset linjassa sen osalta,
että toiminta on keskittynyt ylläpitäviin toimiin. Tämä näyttäisi olevan Kataisen
hallitusohjelman linja, sillä toimintaa todetaan jatkettavan, ei uudistettavan.
Jyrki Kataisen hallituksen tasa-arvo-ohjelman mukaan ”sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen toimeenpano edellyttää tasa-arvoselonteon mukaisesti
valtavirtaistamisen ohjaus- ja toimeenpanorakenteen vakiinnuttamista sekä
valtioneuvostotasolla että jokaisessa ministeriössä” (STM 2012a, 6). Toiminnan
kehittämiseksi ei ole kuitenkaan linjata mitään erillistä toimenpidettä, vaan
toimenpideosio rakentuu olemassa olevan toiminnan kuvaukseen, pureutumatta niiden
sisältämiin ongelmakohtiin:
”Jokaisessa ministeriössä on toiminnallinen tasa-arvotyöryhmä, joka
kokoontuusäännöllisesti.
• Jokaisessa ministeriössä on vähintään yhden virkamiehen toimenkuvaan kirjattu
valtavirtaistamisen koordinointi ja edistäminen.
• Ministeriöt raportoivat vuosittain sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
etenemisestä.”(STM 2012a, 6.)
5.3	Sukupuolivaikutusten	arviointien	vaikutus	talousarvion	sisältöön	
Vastaan tässä luvussa kolmanteen tutkimuskysymykseeni, eli millaisia vaikutuksia
sukupuolivaikutusten arvioinnilla on talousarvioesityksen laatimiseen
kokonaisuudessaan. Tartun kysymykseen analysoimalla haastateltavien vastauksia
seuraaviin haastattelutilanteissa esittämiini kysymyksiin: miten sukupuolivaikutusten
arviointi vertautuu muihin arviointimenetelmiin; millainen vaikutus
valtiovarainministeriön määräyksellä hallinnonalakohtaisten yhteenvetojen laatimisesta
on ollut sukupuolivaikutusten arvioinnille; arvioidaanko budjettivuoden jälkeen,
millaisia vaikutuksia määrärahojen kohdentamisella on voinut olla
sukupuolinäkökulmasta ja miten vastaajat näkevät arviointien vaikuttavan esitysten
sisältöön.
Haastateltavat vastasivat esittämiini kysymyksiin hyvin eri tavoin. Useaa vastausta
yhdisti toisiinsa kuitenkin se, että sukupuolivaikutusten arvioinneilla ei nähty välitöntä
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vaikutusta talousarvioesityksen sisältöön. Esimerkiksi valtiovarainministeriön
neuvottelevan virkamiehen ja talouspäällikön vastausten perusteella
sukupuolivaikutusten arvioinneilla ei ole vaikutusta talousarvioesityksen myöhempiin
käsittelyvaiheisiin tai lopullisen esityksen sisältöön.
Osa haastateltavista näki kuitenkin sukupuolivaikutusten arviointien vaikuttavan
välillisesti talousarvioesityksen sisältöön. Valtiovarainministeriön talouspäällikkö
paikansi oman hallinnonalan pääluokassa joitakin välillisiä sukupuolivaikuksia
juoksevan toiminan osalta. Haastateltava avasi näkemystään viittamalla palkkojen
maksamiseen ja rekrytointeihin, jotka toteutetaan työmarkkinalaitosten suositusten
mukaisesti.
Valtiovarainministeriön budjettineuvoksen mukaan sukupuolivaikutusten arvioinneilla
voi olla välillisesti vaikutuksia talousarvioesityksen sisältöön, mutta finanssipolitiikan
puolella ne ovat haastateltavan mukaan enemmän ”loistaneet poissaolollaan”.
Haastateltava nosti vastauksessaan esille eduskunnassa tapahtuvat
valiokuntakuulemiset, joissa ekonomistit kertovat taloudellisista vaikutuksista. Tässä
yhteydessä otetaan haastateltavan mukaan aina esille sukupuolivaikutukset, jos esillä
olevalla asialla sellaisia on. Vastauksen perusteella sukupuolivaikutusten arvioinnit ovat
esillä talousarvioesityksen eduskuntakäsittelyssä. Tällöin vaikutusten arvionneilla
saattaisi olla vaikutusta talousarvioesityksen lopulliseen sisältöön. Toisaalta
vastauksesta ei käy ilmi, esittävätkö valiokunnissa kuultavana olevat ekonomistit
esitysten sukupuolivaikutukset ja tämän lisäksi erilaisia vaihtoehtoja joiden väliltä
valita, vai ovatko he itse valmistelleet esityksensä siten, että painottavat
sukupuolinäkökulmaa esityksen sisällöissä.
Valtiovarainministeriön apulaisbudjettipäällikkö nosti vastauksessaan esille toiminnan
suunnittelun yhteyden esityksen määrärahoihin. Tämän huomion osalta hän poikkeaa
pääosin muista vastaajista, sillä vain sosiaali- ja terveysministeriön ylitarkastaja korosti
vastauksessaan toiminnan ja talouden suunnittelun samanaikaisuutta. Toiminnan
suunnittelun ja määrärahojen välinen yhteys on ilmeinen esimerkiksi
talousarvioesityksen yhteydessä annettavien budjettilakien osalta (OM 2004, 19).
Suurin osa haastateltavista ei kuitenkaan osannut vastata kysymykseen, joka käsitteli
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budjettilakien sukupuolivaikutusten arviointia. Sukupuolivaikutusten arviointien
institutionaalinen asema vaikuttaa epäselvältä myös budjettilakien valmistelun osalta.
Sosiaali- ja terveysministeriön ylitarkastajan mukaan talousarvioesityksessä ei tehdä
sukupuolivaikutusten arviointia, jolloin se on institutionaaliselta asemaltaan heikompi
verrattuna muihin arviointimenetelmiin. Haastateltavan mukaan koko valtion
talousarvioesityksen sukupuolivaikutusten arviointi olisi niin iso työ, että sen
arvioiminen ei olisi oikein mahdollistakaan. Tasa-arvoyksikkö onkin yrittänyt
haastateltavan mukaan edistää sukupuolinäkökulman sisällyttämistä
talousarvioesitykseen. Ylitarkastajan vastauksen osalta herää kysymys: Mitä
tarkoitetaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen sisällyttämisellä
talousarvioprosessiin? Jos sen edellytys on kaikkien sellaisten hallinnonalakohtaisten
sukupuolivaikutusten arviointi joilla on tasa-arvorelevanssia, voidaan todeta, että
mikään hallinnonala ei ole toiminut oman talousarvioesityksensä valmistelun osalta
näin.
Kun haastateltavien vastauksia verrataan valtioneuvoston selonteossa esitettyyn
arvioon, jonka mukaan:
”Suomessa sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on keskittynyt pikemminkin
sukupuolinäkökulman sisällyttämiseen talousarvion laatimisen prosessiin kuin talousarvion
määrärahapäätösten vaikutusten arviointiin sukupuolten kannalta” (VNS 2010, 87).
voidaan todeta tilanteen olevan selonteossa kuvatulla tavalla. Tämä on perusteltua siksi,
koska toiminta tuntuu olevan keskittynyt hallinnonalakohtaisten yhteenvetojen
laatimiseen, mikä herättää kysymyksen siitä, onko sukupuolinäkökulma mukana
esityksen muissa osioissa. Haastattelujen perusteella määrärahapäätösten arviointi
sukupuolinäkökulmasta ei ole institutionalisoitunut osaksi talousarvion valmistelua.
Tämän voi päätellä siitä, että osa haastateltavista ei nähnyt sukupuolivaikutusten
arvioinneilla olevan vaikutusta talousarvioesityksen myöhempiin käsittelyvaiheisiin tai
lopullisen esityksen sisältöön.
Talousarviokäsittelyn yhteydessä annetuilla budjettilaeilla on keskeinen asema Suomen
valtion nouduttamassa tavassa laatia talousarvioesitys. Kun talousarviossa myönnetään
vain määrärahat ja yksityiskohtaiset säädökset varojen käytöstä annetaan erillisellä
lainsäädännöllä, eli niin sanotuilla budjettilaeilla, korostuu näiden sukupuolivaikutusten
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arviointi entisestään (ks. STM 2006a, 17). Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
institutionaalisen aseman kannalta onkin merkittävää, että haastateltavat eivät juurikaan
osanneet antaa esimerkkiä budjettilaista, jonka sukupuolivaikutukset olisi arvioitu.
5.4	Sukupuolivaikutusten	arviointien	asema	talousarvioesityksessä	ja	
sukupuolivaikutusten	arviointien	läpäisemät	alueet	
Tarkastelen tässä luvussa, millainen on eduskunnan käsitteltäväksi annettu esitys valtion
talousarviosta. Luen kirjallista aineistoa rinnakkain haastteluaineiston kanssa, ja
muodostan tämän avulla tulkinnan sukupuolivaikutusten institutionaalisesta asemasta
niin valtion talousarvioesityksen valmistelussa kuin eduskunnalle esitetyn version
sisällöissä. Tarkastelen sukupuolivaikutusten arviointiin liittyvää tavoitteen asettelua
erityisesti seuraavien kysymysten avulla: minkälaisia yhteenvetotarkasteluja ministeriöt
esittävät sukupuolivaikutusten arvioinneista? Miten sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen on mukana hallinnonalakohtaisten esitysten tavoitteissa tai
tilastoinnissa? Lisäksi seuraan sitä, millä tavalla positiiviset erityistoimet ovat osa
ministeriöiden laatimien esitysten sisältöjä. Tämä on perusteltua, koska hallituksen tasa-
arvo-ohjelman mukaan (STM 2012a, 11) tasa-arvoa tulisi edistää kaksoisstrategialla.
Aineiston analyysissa kiinnitän huomiota siihen, mitä politiikan osa-alueita
valtavirtaistaminen läpäisee talousarvion valmistelussa.
5.4.1	Valtiovarainministeriön	hallinnonalan	määrärahaesitys		
Valtiovarainministeriön hallinnonalan määrärahoista linjataan kahdessa eri kohtaa
talousarvioesitystä. Kohdat löytyvät talousarvion yleisperustelut-osiosta (HE 112/2013
vp, Y39–Y41) sekä määrärahat-osiosta (HE 112/2013 vp, 240–316). Yleisperusteluissa
(HE 112/2013 vp, Y39) todetaan kunnille maksettavien osuuksien olevan 52 %:a
valtiovarainministeriön hallinnonalan määrärahoista. Seuraavina tulevat eläkkeiden ja
korvausten osuus (27 %) sekä Euroopan unionia käsittelevät maksut (11 %).
Yleisperusteluista käsittelevässä luvussa nostetaan esille vuoden 2014 keskeisimpiä
hankkeita ja määrärahamuutoksia. Luvussa ei mainita sukupuolivaikutusten arviointia
eikä yhteyttä tasa-arvon edistämiseen.
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Valtiovarainministeriön määrärahat-osioon kuuluvassa pääluokkaluvun 28
selvitysosassa (HE 112/2013 vp, 240–241) käydään läpi ministeriön tehtävät ja
keskeisimmät tavoitteet. Ministeriön toiminnan todetaan perustuvan vahvaan
tietopohjaan ja näkemykseen tulevaisuuden muutostarpeista. Toiminta on jaettu
seuraaviin kokonaisuuksiin: talouspolitiikan valmistelu, hallintopolitiikan valmistelu
sekä hallinnonalan ohjaus. Talouspolitiikan valmistelulla tarkoitetaan esityksessä
julkisen toiminnan ja talouden analyyseja, eikä sukupuolivaikutusten arviointia mainita
talouspolitiikan valmistelun yhteydessä. Hallintopolitiikan valmistelua käsittelevässä
kappaleessa tavoitteeksi asetetaan hallitusohjelman mukaisesti kehittää ”hallinnon
rakenteita ja ohjausjärjestelmiä, parantaa ministeriöiden tulos- ja talousohjausta,
kehittää tietohallintoa ja julkishallinnon informaatioteknologian hyödyntämistä sekä
syventää konserniohjausta ja –ratkaisuja”. Sukupuolivaikutusten arviointia ei ole
kirjattu hallintopolitiikan kehittämistä käsittelevään osioon.
Haastatteluaineiston perusteella sukupuolivaikutusten arviointia ei ole kehitetty osana
hallinto- tai talouspolitiikan kehittämistä. Vastuu kehittämisestä on jäänyt sosiaali- ja
terveysministeriön alaiselle tasa-arvoyksikölle, jolla ei ole ollut resursseja viedä asiaa
eteenpäin.
Yhteenveto hallinnonalakohtaisista sukupuolivaikutuksista tehdään omassa kappaleessa,
joka on otsikoitu nimellä sukupuolten välinen tasa-arvo. Kappaleessa todetaan
seuraavaa:
”Valtiovarainministeriön pääluokan menoista noin 95 % on erilaisia säädös- tai
sopimusperusteisia etuuksia, jäsenmaksuja ja tukia, joilla ei ole välittömiä
sukupuolivaikutuksia. Valtiovarainministeriön hallinnonalalla otetaan huomioon
sukupuolivaikutukset lainsäädännön valmistelussa, henkilöstö- ja työnantajapolitiikassa,
hankkeissa, talousarvion valmistelussa ja virastojen tulosohjauksessa.” (HE 112/2013 vp,
243.)
Hallinnonalakohtainen yhteenveto sukupuolivaikutuksista on varsin lyhytsanainen, ja se
näyttää nojaavan yleisperustelut-osiossa tehtyyn arviointiin valtiovarainministeriön
suurimmista menokohteista (ks. HE 112/2013 vp, Y39). Valtiovarainministeriön
talouspäällikkö kertoi haastattelussa, että yhteenvetoon on päädytty siten, että pääluokan
menot on summattu, jonka jälkeen on eritelty pääluokan suurimmat menokohteet.
Talouspäällikkö avasi vastauksessaan yhteenvedon sisältämiä suurimpia menoeriä, ja
hänen mukaansa kuntien valtionosuuksilla ei ole sukupuolivaikutuksia. Muiden
menokohteiden osalta hän kertoi, että eläkemenot maksetaan
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sukupuoliriippumattomasti, eli eläkkeen saa sukupuolesta riippumatta. Euroopan
unionin jäsenmaksuissa ei haastateltavan mukaan ”myöskään oteta sitä välitöntä
sukupuolivaikutuskytkentää.” Yhteenvedon mukaan 95 prosentilla menoista ei ole
välitöntä sukupuolivaikutusta. Tämä herättää kysymyksen siitä, mikä on välillisten
vaikutusten osuus tästä prosenttimäärästä.
Valtiovarainministeriön yhteenvetoa käsittelevän kappaleen loppuosaan sisältyvä
kuvaus valtavirtaistamisen soveltamisalasta (lainsäädännön valmistelu; henkilöstö- ja
työnantajapolitiikka; hankkeet; talousarvion valmistelu ja virastojen tulosohjaus) antaa
ministeriön sisäisestä ja koko talousarvion valmistelusta sellaisen kuvan, että
sukupuolivaikutusten arviointi olisi osa perustoimintaa. Tekemieni haastattelujen
perusteella sukupuolivaikutusten arviointien institutionaalinen asema ei ole kuitenkaan
selkeä talousarvioesityksen valmistelussa. Valtiovarainministeriön valmistelussa
noudatetaan valtiovarainministeriön määräyksen sisältöä (ks. VM 2011, 12), mikä
tarkoittaa hallinnonalakohtaisen yhteenvedon laatimista. Yhteenveto on kuitenkin
valmistelultaan vahvasti polkuriippuvainen, eikä sitä laadita vuosittain. Yhteenvedon
kokoaminen on keskittynyt taloushallinnon yksikössä yhdelle henkilölle, eikä sen
valmisteluun ole osallistunut muita osastoja ensimmäisen laatimiskerran jälkeen.
Valtiovarainministeriö esittää hallinnonalakohtaisessa esityksessä tasa-arvoon ja
yhdenvertaisuuteen liittyviä tavoitteita osana ministeriön vaikuttavuustavoitteita.
Tavoitteet on kirjattu esitykseen seuraavalla tavalla:
”Tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden edistäminen on osa valtiovarainministeriön
henkilöstöpolitiikkaa sekä toimintatapojen ja työhyvinvoinnin kehittämistä.
Valtiovarainministeriö toimeenpanee ja seuraa laatimaansa tasa-arvo-ja
yhdenvertaisuussuunnitelmaa. Tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden edistämisen alueita
suunnitelmassa ovat: rekrytointi ja perehdyttäminen; työssä kehittyminen ja uralla
eteneminen; työ- ja yksityiselämän yhteensovittaminen; arvojen mukainen johtaminen ja
toiminta; moniarvoisuus ja häirinnän ehkäiseminen; sama palkka samasta ja
samanarvoisesta työstä. Valtiovarainministeriön tasa-arvotyöryhmä arvioi suunnitelman
toteutumista vuosittain sekä päivittää sitä tarvittaessa.” (HE 112/2013 vp, 251.)
Vaikuttavuustavoitteen sisältämä viittaus valtiovarainministeriön tasa-arvo-ja
yhdenvertaisuussuunnitelmaan on erityisen kiinnostava siksi, että valitut tasa-arvon ja
yhdenvertaisuuden edistämisen tavoitteet käsittelevät vain ministeriön sisäisiä
henkilöstöpoliittisia asioita, eikä niillä ole yhteyttä ministeriön varsinaisiin tehtäviin,
vastuisiin ja sisältöalueisiin. Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen ja
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sukupuolivaikutusten arviointi ovatkin vahvasti polkuriippuvaisia, sillä ne liitetään
pääsääntöisesti ministeriön henkilöstöpoliittisiin asioihin kuuluvaksi. Tämä näkyy
ministeriön toiminnassa siten, että ministeriön toimintakertomuksessa on vakiintunut
henkilöstöosuus, jossa seurataan henkilöstörakenteen kehittymistä huomioiden
ikärakenne, sukupuoli ja koulutus. Näin myös jälkikäteen seurattavat asiat keskittyvät
ministeriön henkilöstöpoliittisesta tilanteesta raportoimiseen.
Haastatteluaineiston perusteella valtiovarainministeriön tasa-arvotyöryhmän toiminta on
monipuolisempaa, kuin mitä talousarvioesityksen antama kuvaus
valtiovarainministeriön tasa-arvosuunnitelmasta antaa ymmärtää. Kysyin
valtiovarainministeriön budjettineuvokselta, kuinka paljon työryhmässä puhutaan omiin
virkatehtäviin kuuluvista substanssikysymyksistä ja niiden valtavirtaistamisesta, ja hän
vastasi ryhmässä keskusteltavan myös näistä teemoista. Työryhmä on lisäksi järjestänyt
valtiovarainministeriössä koulutustilaisuuksia siitä, miten sukupuolivaikutusarvioita
tulisi tehdä.
Valtiovarainministeriön hallinnonalakohtainen yhteenveto ei sisällä sukupuolittain
eriteltyjä tilastoja. Esimerkiksi talousarvioesityksen sivulla 303 sijaitseva taulukko, joka
käsittelee kuntien järjestämän sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisia kustannuksia,
ei sisällä eriteltyä tietoa naisten ja miesten kustannuksista, vaan laskennassa käytetyt
tiedot on jaettu ikäryhmittäin (esim. 0–6-vuotiaat, 7–64-vuotiaat). Sukupuolinäkökulma
olisi ollut tässä yhteydessä kiinnostava, sillä naisten terveyspalvelujen käyttö on
tutkitusti miehiä yleisempää (ks. Eskelinen & Kapiainen 2014, 5).
Jos tarkastelee valtiovarainministeriön virkamiesten vastauksia kysymykseen, millaisia
vaikutuksia sukupuolivaikutusten arvioinneilla tai yhteenvedon laatimisella on
talousarvioesityksen sisältöön, ei valtaosa vastaajista nähnyt niillä olevan yhteyttä.
Tämä on nähtävissä valtiovarainministeriön talousarvioesityksessä, jossa esityksen
sisältämä hallinnonalakohtainen yhteenveto on ainoa paikka, jossa sukupuolivaikutusten
arviointi mainintaan. Sukupuolinäkökulmaa ei ole otettu huomioon esityksen tilastoissa
eikä sukupuolivaikutusten arvioinneista ole mainintaa muiden hallinnon toimintaa
käsittelevien kohtien yhteydessä.
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5.4.2	Sosiaali-	ja	terveysministeriön	hallinnonalan	määrärahaesitys	sekä	tasa-
arvosuunnitelmat	
Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalan määrärahat esitellään
valtiovarainministeriön tavoin kahdessa eri kohdassa talousarvioesitystä.
Yleisperustelut-osiossa (HE 112/2013 vp, Y49–Y55) todetaan sosiaalimenojen olevan
vajaa viidennes pääluokan menoista. Sosiaali-ja terveysministeriön hallinnonalaan
sisältyy eläkemenoja, sillä valtio rahoittaa muun muassa kansaneläkkeet ja
takuueläkkeet. Luvussa ei nosteta esille tasa-arvopoliittisia tavoitteita tai perustella
muita tavoitteita tasa-arvon edistämisellä. Myöskään sukupuolivaikutusten arviointia ei
mainita.
Ministeriön pääluokkaluvussa esitellään hallinnonalan tarkempia tavoitteita. Sosiaali- ja
terveysministeriön hallinnonalan strategisissa tavoitteissa mainitaan
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen:
”Sosiaali- ja terveysministeriö koordinoi hallituksen tasa-arvopolitiikkaa sekä edistää
sukupuolinäkökulman huomioonottamista kaikessa valtioneuvoston päätöksenteossa.
Ministeriössä se toteutetaan vuosille 2012–2015 vahvistetun toiminnallisen tasa-arvo-
ohjelman mukaisesti. Valmistelussa on mm. kolmikantainen samapalkkaisuusohjelma,
yhteistyö työelämän osapuolten kanssa naisten urakehityksen edistämiseksi ja
poikkihallinnollinen naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisen ohjelma.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista jatketaan lainvalmistelussa, talousarvion
laadinnassa sekä muissa tasa-arvon kannalta merkittävissä hankkeissa. Sosiaali- ja
terveysministeriön strategisissa hankkeissa toteutetaan sukupuolivaikutusten arviointi,
erityisesti poikkihallinnollisessa, syrjäytymistä, köyhyyttä ja terveysongelmia vähentävässä
toimenpideohjelmassa ja sosiaali- ja terveydenhuollon kansallisen kehittämisohjelman
(Kaste) toimeenpanossa.” (HE 112/2013 vp, 634–635.)
Otteen sisältämät tavoitteet nojaavat hallituksen tasa-arvo-ohjelmaan ja sen perustana
olevaan ajatukseen tasa-arvon edistämisestä kaksoisstrategian avulla. Siihen kuuluvat
nais- ja mieserityiset politiikkatoimet ja sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen.
Valtavirtaistamiseen liittyvässä tavoitteenasettelussa mainitaan hallituksen tasa-arvo-
ohjelman mukaisesti lainvalmistelu ja talousarvion laadinta (STM 2012a, 29).
Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalakohtaisessa esityksessä ei ole erillistä
yhteenvetotarkastelua pääluokan sukupuolivaikutuksista. Haastatteluaineiston perustella
ministeriö pyrkii kokoamaan sukupuolittain eriteltyjä tilastoja, jotka osoittavat
seurattavien tunnuslukujen tai etuuksien jakautumista naisille ja miehille. Sosiaali- ja
terveysministeriön osalta kirjalliseen aineistooni kuului talousarvioesityksen sisältämän
pääluokan lisäksi ministeriön toiminnallinen tasa-arvosuunnitelma vuosille 2012–2015
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ja ministeriön toiminnallisen tasa-arvotyöryhmän (Tarvo) työsuunnitelma vuodelle
2014. Vuosille 2012–2015 laadittu sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallinen tasa-
arvosuunnitelma (2012b, 1) nostaa keskeiseksi toimintatavaksi sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen. Suunnitelman mukaan:
”Toiminnallisen tasa-arvosuunnitelman tavoitteena on luoda ja vakiinnuttaa sellaiset
hallinto- ja toimintatavat, joilla varmistetaan naisten ja miesten tasa-arvon edistäminen
asioiden valmistelussa ja päätöksenteossa sosiaali- ja terveysministeriössä ja
halliinnonalalla. Tätä kutsutaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseksi.” (STM 2012b,
1.)
Sosiaali- ja terveysministeriön tasa-arvosuunnitelmassa korostetaan jokaisen
velvollisuutta tasa-arvon edistämisessä. Lisäksi ministeriön johdon ja toiminnallisen
tasa-arvotyöryhmän tehtävä on kehittää toimintarakenteita tukemaan valmistelijoiden
työtä. Suunnitelmassa todetaan, että ”organisaation johto on vastuussa toimintatapojen
muuttamisesta sukupuolinäkökulman huomioonottamiseksi”. (STM 2012b, 1.)
Haastatteluaineiston perusteella sosiaali- ja terveysministeriön talousyksikön
toiminnassa korostuu muiden talousarvioita käsittelevien yksiköiden tavoin (ks. luku
5.2.2) kiire, minkä vuoksi valmisteluun ei ehditä useinkaan puuttumaan. Jos asiaa
tarkastelee valtiovarainministeriön toiminnan osalta, näkevät talousarvion valmistelusta
vastaavat virkamiehet tasa-arvoon liitetyt asiat omien sisältöalueidensa ulkopuolisina.
Tällöin valmistelusta vastaavat virkamiehet eivät välttämättä koe tehtäväkseen puuttua
puutteellisesti valmisteltuihin sukupuolivaikutusten arviointeihin.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on sosiaali- ja terveysministeriön
toiminnallisessa tasa-arvosuunnitelmassa osa säädösvalmistelua, tulosohjausta,
toiminnan ja talouden suunnittelua sekä hankkeiden ja ohjelmien toteuttamista (STM
2012b, 1). Suunnitelmassa on eroteltu toisistaan hallinnonalan sisältökysymykset
ministeriön sisäisistä henkilöstöpoliittisista tavoitteista. Henkilöstöön liittyviä asioita
käsitellään erillisessä sosiaali- ja terveysministeriön henkilöstösuunnitelmassa.
Sisältökysymysten erottaminen henkilöstöpolitiikasta selkeyttää tasa-arvotyöryhmän
tehtäväkenttää ja sitoo sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen tiiviimmin osaksi
hallinnonalan substanssialueita. Suunnitelmassa tehty jaottelu on linjassa sosiaali- ja
terveysministeriön laatiman tasa-arvotyö ministeriössä -verkkosivun (ks. luku 4.2.2;
STM 2014b) kanssa.
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Sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallisen tasa-arvotyöryhmän työsuunnitelma
vuodelle 2014 (STM 2014d, 1) noudattaa pitkälti ministeriön laatimia ohjeita
toiminnallisten tasa-arvotyöryhmien vuosikellosta (STM 2014a). Vuosikellon
perusteella tasa-arvotyöryhmän tulisi kokoustaa kuusi kertaa vuodessa, ja
talousarvioehdotuksen sekä kehysehdotuksen läpikäyminen ovat osa työryhmän
asialistaa (STM 2014a). Kehysesitystä on suunnitelman mukaan käsitelty vuoden
ensimmäisessä kokouksessa 13.2.2014, ja talousarvioesitystä vuoden kolmannessa
kokouksessa 14.5.2014. Haastattelemani sosiaali- ja terveysministeriön ylitarkastajan
mukaan toiminnallisen tasa-arvotyöryhmän on toisinaan vaikea pitää aikatauluista
kiinni, sillä ihmiset eivät aina ehdi aikataulujen mukaisiin kokouksiin. Talousarvion
laatimiseen liittyvän aikataulun osalta tasa-arvotyöryhmän kokous, jossa käsitellään
talousarviota, on melko myöhään, sillä ministeriöt antavat lopulliset
talousarvioesityksensä toukokuussa valtiovarainministeriölle. Kun tasa-arvotyöryhmän
kokous on päivätty suunnitelmassa toukokuun 15. päivälle, jää kokouksessa tehtävien
muutoesitysten tai lisäysten toimeenpanolle varsin vähän aikaa. Kehysvalmistelun
osalta tilanne on hieman nurinkurinen, sillä hallinnonalat antavat
valtiovarainministeriölle kehysehdotuksensa esitysvuotta edeltävänä joulukuuna.
Tällöin tasa-arvotyöryhmän kokous, jossa käsitellään kehysesitystä vuoden
ensimmäisessa kokouksessa, on auttamatta melko myöhässä kehysprosessin aikataulun
kannalta.
5.4.3	Yhteenvetoa	sosiaali-	ja	terveysministeriön	ja	valtiovarainministeriön	
hallinnonalakohtaisista	talousarvioesityksistä		
Sosiaali- ja terveysministeriön ja valtiovarainministeriön hallinnonalakohtaisten
talousarvioesitysten sisällöissä ja niiden valmistelussa on sekä yhtäläisyyksiä että
eroavaisuuksia. Kirjallisen aineiston perusteella tasa-arvoon liitetyt tavoitteet eivät ole
keskiössä: kumpikaan ministeriö ei esitä tasa-arvoon liittyviä tavoitteita tai perustele
toimintaa tasa-arvon edistämisellä esityksen yleisperusteluita käsittelevässä osiossa,
eivätkä tasa-arvoon liitetyt tavoitteet tai valtavirtaistaminen ole osa talousarvioesityksen
alun yhteenveto-osiota, jossa esitellään muun muassa hallituksen finanssipoliittinen
linja ja talousarvioesityksen määrärahat.
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Kun talousarvioesitystä tarkastellaan Emanuela Lombardon (2005, 417–418) laatiman
agendan asettamisen mallin avulla, voidaan todeta että sukupuolinäkökulma ei ole
talousarvioesityksessä osa valtavirtaa, sillä kaikkia politiikan lohkoja ja toimia ei
arvioida niiden sukupuolivaikutusten perusteella. Tämä näkyy siinä, että
sukupuolivaikutusten arviointia ei mainita valtiovarainministeriön
hallinnonalakohtaisen talousarvioesityksen sisältämissä kohdissa, jotka käsittelevät
hallinto- tai talouspolitiikan valmistelua. Sosiaali- ja terveysministeriön
hallinnonalakohtaisessa esityksessä mainitaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
kehittäminen hallituksen tasa-arvo-ohjelman pohjalta talousarvion laatimisessa, mutta
mitään tasa-arvo-ohjelman kirjausta yksityiskohtaisempaa toimenpidettä tavoitteen
edistämiseksi ei mainita (HE 112/2013 vp, 634–635).
Sosiaali- ja terveysministeriön ja valtiovarainministeriön laatimissa
hallinnonalakohtaisssa yhteenvedoissa esityksen sukupuolivaikutuksista on sekä eroja
että yhtäläisyyksiä. Ministeriöiden valmistelutyö poikkeaa toisistaan todella paljon, sillä
valtiovarainministeriön yhteenveto perustuu vakiintuneeseen arvioon, eikä sitä laadita
vuosittain. Kun tarkastellaan hallinnonalakohtaisen yhteenvedon laatimiseen kuuluvaa
prosessia valtiovarainministeriön sisällä (ks. luku 5.1.2), voidaan todeta että valmistelu
ei haastatteluaineiston perusteella läpäise eri osastojen valmistelua, vaan toiminta on
keskittynyt taloushallintoon yksittäiselle virkamiehelle. Sosiaali- ja terveysministeriön
esityksessä yhteenvedolla tarkoitetaan sukupuolittain eriteltyjen tilastojen esittämistä, ja
ministeriön taloussuunnittelupäällikön vastauksen perusteella yhteenveto kerätään niiltä
osastoilta, joiden tehtäviin kuuluu sukupuolivaikutusten arviointi. Haastatteluaineiston
perustella ministeriö pyrkii kokoamaan sukupuolittain eriteltyjä tilastoja, jotka
osoittavat seurattavien tunnuslukujen tai etuuksien jakautumista naisille ja miehille.
Samankaltaisuutta löytyy yhteenvetojen laatimisessa sen osalta, että niissä tai
hallinnonalakohtaisten talousarvioesitysten muissa kohdissa ei raportoida, miten
hallinnonalakohtainen yhteenvetotarkastelu on laadittu ja millainen merkitys
sukupuolivaikutusten arvioinneilla on ollut esityksen valmistelutyössä. Pelkästään
sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalakohtaisia esityksiä vertaamalla (ks. luvut
5.4.1 ja 5.4.2) voi päätellä, että valtiovarainministeriön talousarvioesityksen valmistelua
käsittelevän määräyksen sisältö ei ole kovinkaan selkeä, sillä ministeriöiden esitysten
sisältämät tulkinnat yhteenvedon sisällöstä poikkesivat toisistaan merkittävästi (VM
2011, 12).
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Sosiaali- ja terveysministeriön talousarvioesityksessä sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamista on tarkasteltu osana hallinnonalakohtaisia strategisia tavoitteita.
Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalakohtaisen esityksen sisältämät strategiset
tavoitteet sisältävät ajatuksen tasa-arvon edistämisestä kaksoisstrategialla, johon kuuluu
nais- ja mieserityisten politiikkatoimien lisäksi sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen (HE 112/2013 vp, 634–635). Esityksessä ei kuitenkaan oteta kantaa
siihen, mitä valtavirtaistamisen avulla on tarkoitus saavuttaa. Onko tavoite onnistunut,
jos sukupuolinäkökulma on valmistelussa mukana, vai onko sen tarkoitus vaikuttaa
valmistelun lopputuloksiin? (ks. Saari 2012; Squires 2007). Sukupuolivaikutusten
arviointi tuntuu esityksen perusteella läpäisevän muitakin ministeriön hallinnonalan
sisältöalueita kuin vain naisten ja miesten välisen tasa-arvon edistämisen, esimerkkinä
Kaste-ohjelman valmistelu, jossa naisten ja miesten välinen tasa-arvo on vain yksi
näkökulma ohjelman laatimisessa.
Valtiovarainministeriön vaikuttavuustavoitteita käsittelevässä osiossa esitetään tasa-
arvon ja yhdenvertaisuuden edistämiseen liittyviä linjauksia. Nämä tavoitteet liittyvät
kuitenkin henkilöstöpolitiikkaan, ja näin ollen niillä ei ole yhteyttä ministeriön
varsinaisiin sisältöalueisiin (HE 112/2013 vp, 251). Vaikka sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamista ei mainita tässä kohtaa talousarvioesitystä, yhdistetään
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen valtiovarainministeriön virkamiesten
haastatteluissa usein henkilöstöpolitiikkaan kuuluvaksi teemaksi. Haastattelujen
perusteella käsitys sukupuolivaikutusten arvioinneista on institutionalisoitunut
tarkoittamaan usein henkilöstöpolitiikkaan liittyviä asioita. Sosiaali- ja
terveysministeriössä on pyritty liittämään valtavirtaistaminen ministeriön
sisältöalueisiin, esimerkkinä sosiaali- ja terveysministeriön toiminnalliseen tasa-
arvosuunnitelman linjaus siitä, että hallinnonalan sisältökysymykset on erotettu
ministeriön sisäisistä henkilöstöpoliittisista tavoitteista (STM 2012b, 1).
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisella on institutioinaalisesti vahvempi asema
sosiaali- ja terveysministeriössä kuin valtiovarainministeriössä. Sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen heikompi asema valtiovarainministeriössä on nähtävissä
talousarvioesityksessä, jossa valtavirtaistaminen mainitaan vain osana
valtiovarainministeriön hallinnonalakohtaista yhteenvetoa, mutta se ei ole
toimintatapana vakiintunut esityksen talousarvioesityksen valmistelussa. Tällä
linjauksella on yhteys valtiovarainministeriön virkamiesten näkemyksiin siitä, että
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valtaosa vastaajista ei nähnyt sukupuolivaikutusten arvioinnneilla tai yhteenvedon
laatimisella olevan vaikutusta talousarvioesityksen sisältöön.
Haastatteluaineisto antaa kuitenkin kirjallista aineistoa monipuolisemman kuvan
talousarvioesityksen valmistelusta valtiovarainministeriön eri osastoilla. Ongelma onkin
siinä, että talousarvioesityksestä ei voi päätellä, millä tavalla sukupuolivaikutusten
arvioinnit ovat vaikuttaneet lopputulokseen, sillä havaintoja ei kirjoiteta osaksi
talousarvioesitystä. Tämä pätee myös sosiaali- ja terveysministeriön
hallinnonalakohtaiseen talousarvioesitykseen. Voidaankin todeta, että kummankaan
ministeriön hallinnonalakohtainen esitys ei täytä valtioneuvoston selontekoon sisältyviä
ohjeita, joiden mukaan talousarviossa tulisi tarkastella hallinnonalan strategiaa,
tavoitteita, vaikuttavuutta ja toimenpiteitä sukupuolinäkökulmasta, ja keskeiset
havainnot tulisi kirjata osaksi talousarvioehdotusta (VNS 2010, 87).
Kun tarkastelee kaikkien haastateltavien vastauksia, jotka käsittelevät
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista, liitetään niissä sukupuolinäkökulma usein
osaksi naisten ja miesten välistä tasa-arvoa edistäviä tavoitteita. Tällaisia teemoja olivat
muun muassa perhevapaiden tasaisempi jakaminen tai lapsilisät. Toinen toistuva aihe
useampien haastateltavien vastauksissa oli henkilöstöpolitiikkaan kuuluvat asiat.
Teemat käsittelivät muun maussa henkilökunnan sukupuolijakaumaa, rekrytointeja,
palkkatasoa ja etenemismahdollisuuksia. Näiden vastausten perusteella
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisella on vahvaa polkuriippuvuutta henkilöstö- tai
tasa-arvopolitiikkaan kuuluviin teemoihin. Vastausten perusteella ei voida kuitenkaan
todeta, että sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen olisi valtionhallinnon toiminnassa
institutionalisoitunut merkitsemään vain näitä asioita. Haastatteluaineiston perusteella
vastaajat kertoivat lisäksi tehdyistä sukupuolivaikutusten arvioinnista talouspolitiikan
valmistelussa, esimerkiksi veropolitiikan osalta. Ongelmaksi voisikin nähdä sen, että
nykymuotoinen talousarvioesitys ei tuo tarpeeksi esille kaikkea sitä valmistelua, mitä
olisi relevanttia raportoida sukupuolivaikutusten arviointien laatimisesta.
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6	Sukupuolinäkökulman	valtavirtaistamisen	institutionaalinen	
asema	valtion	talousarvioesityksen	valmistelussa	
Tässä luvussa analysoin sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen institutionaalista
asemaa valtion talousarvioesityksen valmistelussa. Tarkastelen ensin
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen säädöspohjaa jonka jälkeen vertaan sitä
valtavirtaistamisen poliittiseen tavoitteenasetteluun Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa ja
hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa.
Tämän jälkeen tutkin sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen asemaa
valtionhallinnon toimintatavoissa. Käyn läpi virkamiesten toimintaan ja talousarvion
laatimiseen liittyviä käytäntöjä ja vertaan niitä valtavirtaistamisen säädöspohjaan ja
poliittisiin tavoitteenasetteluihin.
Kolmannessa alaluvussa tarkastelen uusliberalistisen hallintoideologian ja
sukupuolinäkökulman risteämistä. Asetan tutkimusaiheeni laajempaan kontekstiin ja
tutkin sitä, miten uusliberaali hallintoideologia ilmenee tutkittavan aiheen osalta.
6.1	Sukupuolinäkökulman	valtavirtaistamisen	säädösperustan	ja	
poliittisten	tavoitteenasettelujen	analysointia	
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen kuuluvien kansainvälisten ja kansallisten
velvoitteiden institutionaalista asemaa heikentää se, että niiden toimeenpanoa ei valvota
eikä niiden laiminlyömistä ole sanktioitu. Esimerkiksi tasa-arvolain sisältämän
valtavirtaistamisvelvoitteen noudattamista ei seurata, eikä laissa aseteta sanktioita
velvoitteen noudattamatta jättämiselle. Kansainvälisten velvoitteiden institutionaalisen
aseman heikkous näkyy siinä, että Euroopan unionissa sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen kuuluu niin sanotun ”pehmeän sääntelyn piiriin” (soft law). Sääntely
ei siis ole sitovaa, ja sen noudattamatta jättämisestä ei rangaista (Kantola & Nousiainen
2012, 138–139.)  Milja Saaren (2012, 180) mukaan Suomessa valtavirtaistamisen voi
ymmärtää hallinnollisena tai poliittisena strategiana, mutta oikeudellinen strategia se ei
ole. Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen ei takaa subjektiivisia oikeuksia jonkin
asian valtavirtaistamisen osalta, vaan poliittisia toimijoita sitoo poliittinen vastuu ja
virkamiehiä hallinnollinen sääntely.
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Euroopan unionin vaikutus näkyy siinä, että Suomen tulkinta sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen määrittelystä nojaa esimerkiksi tasa-arvoyksikön osalta Euroopan
neuvoston käsitteelliseen määrittelyyn, jossa sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen
on poliittisten ja hallintoprosessien kehittämistä, uudelleen organisointia ja arviointia.
Tässä määritelmässä ei oteta kantaa siihen, mitä sukupuolivaikutusten arvioinneilla
tulisi tehdä, vaan pelkkä näkökulman sisällyttäminen täyttää sille asetetut vaatimukset
(ks. Saari 2012, 189).
Kansainvälisillä oikeudella ja politiikalla sekä Yhdistyneiden kansakuntien ja Euroopan
unionin jäsenyyksillä on ollut vaikutusta kansalliseen lainsäädännön kehittymiseen.
(Holli & Kantola 2007, 84; Kantola & Nousiainen & Saari 2012, 22). Toisaalta
Euroopan unionin finanssipoliittisen sopimuksen ja lain kautta tiukennetut Euroopan
unionin julkistaloussäännöt rajoittavat finanssipolitiikan liikkumavaraa merkittävästi.
Tämä asetelma kaventaa tasa-arvopoliittisten tavoitteiden tai sukupuolivaikutusten
arviointien institutionaalista asemaa, sillä jos sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen
kuuluvia positiivisia erityistoimia ja sukupuolivaikutusten arviointia pyrittäisiin
toimeenpanemaan vaikuttavammin, vaatisi se varmasti parempaa resursointia. Tämä
tavoite on puolestaan hankala toteuttaa tilanteessa, jossa uusi toiminta tulisi rahoittaa
olemassa olevien raamien sisäpuolelta. Nämä valtion finanssi- ja talouspolitiikkaa
käsittelevät institutionaaliset mekanismit asettuvatkin sukupuolivaikutusten arviointeja
vastaan siten, että ne ohjaavat talousarvioesityksen laatimisessa polkuriippuvaiseen
toimintaan, jossa uusille määrärahoille tai avauksille ei ole juuri sijaa.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen ja sukupuolivaikutusten arviointien
institutionaalinen asema jää epäselväksi oikeusministeriön hallituksen esityksen
laatimisohjeissa ja sosiaali- ja terveysministeriön sukupuolivaikutusten arviointia
käsittelevissä oppaissa. Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen kuuluu
oikeusministeriön laatimissa ohjeissa (OM 2004, 17) osaksi yhteiskunnallisten
vaikutusten arviointia. Oikeusministeriön ohjeissa todetaan, että ”arvioinnissa voidaan
käyttää hyväksi liitteessä 8 mainittua sosiaali- ja terveysministeriön Suvaopasta”.
Tämän oppaan institutionaalinen asema on kuitenkin epäselvä, koska siltä puuttuu
valtioneuvoston periaatepäätöksen tapainen asema koko valtioneuvostoa koskevana
ohjeistuksena ja sen oppaan-satus heikentää sen institutionaalista merkitystä. Vuonna
2009 julkaistu Sukupuolisilmälasit käytössä –käsikirja (STM 2009b) ei selkeytä
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sukupuolivaikutusten arviointien institutionaalista asemaa, vaan sen asema jää edelleen
epäselväksi.
Vivien Lowndesin (2010, 70) mukaan erilaiset säännöt voidaan asettaa hierarkkiseen
järjestykseen, mistä esimerkkinä Lowndesin tulkinta Kiserin ja Ostromin (1982)
asettamasta järjestyksestä. Siinä tehdään erottelu operationaalisen ja päivittäisten
sääntöjen sekä perustustuslainmukaisten sääntöjen välillä. Mikäli tarkastatellaan
sukupuolivaikutusten arviointien asemaa verrattuna muihin arviointimenettelyihin, on
sen institutionaalinen asema muita vaikutusarvioita heikompi. Sukupuolivaikutusten
arviointien instititutionaalista asemaa heikentää se, että vaikutusten arvioinneilla ei ole
hallituksen esityksen laatimisohjeissa (OM 2004, 17) itsenäistä asemaa, vaan
sukupuolivaikutusten arvioinnit ovat osa yhteiskunnallisten vaikutusten arviointia.
	
6.1.2		Sukupuolivaikutusten	arvionti	valtiovarainministeriön	määräyksessä	
Yksi talousarvioesitykseen laatimiseen kuuluva instituutio on valtiovarainministeriön
määräys hallinnonalakohtaisesta yhteenvedosta esityksen sukupuolivaikutuksista (VM
2011, 12). Määräyksen mukaan ”pääluokkaperusteluihin sisällytetään
yhteenvetotarkastelu sukupuolivaikutuksiltaan merkittävästä talousarvioesitykseen
liittyvästä toiminnasta.” Tällä linjauksella valtavirtaistamisen raportoinnin ei ole
tarkoitus läpäistä koko valmistelua, vaan se on talousarvioesityksessä osa vain
merkittäviä sukupuolivaikutuksia omaavia asioita. Linjaus sulkeekin ulos toiminnan
tarkastelun sukupuolivaikutuksiltaan vähemmän merkittävistä vaikutuksista.
Valtiovarainministeriön määräyksessä ei ole mainintaa välillisten vaikutusten
arvioinneista, jolloin määräystä voisi tulkita siten, että sillä tarkoitetaan välittömiä
sukupuolivaikutuksia. Välillisten vaikutusten arviointi voisi kuitenkin tuoda lisätietoa
esimerkiksi valtiovarainministeriön hallinnonalakohtaiseen esitykseen kuuluvista
kuntien valtionosuuksista ja niiden kohdentumisesta (ks. luku 5.2.2). Näiden
vaikutusten arviointi voi kuitenkin kohdata institutionaalista vastustusta, sillä tulkinta
sukupuolivaikutuksiltaan merkittävästä toiminnasta saattaa muodostaa
polkuriippuvaisen käsityksen sukupuolivaikutusten arvioinneista. Sukupuolivaikutusten
arvioinnilla nähdään relevanssi vain silloin, kun kyseessä ovat välittömät ja
vaikutuksiltaan merkittävät sukupuolivaikutukset.
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Haastattelemani valtiovarainministeriön apulaisbudjettipäällikkö suhtautui ristiriitaisesti
hallinnonalakohtaisten yhteenvetojen laatimiseen. Hän korosti omaa velvollisuuttaan
siinä, että yhteenvedot täyttävät niille asetetut vaatimukset. Toisaalta haastateltava
vaikutti tyytymättömältä ministeriöiden laatimien yhteenvetojen sisältöihin:
”Melko suppeathan nämä tekstit ovat näissä. Eikä useinkaan kauhean analyyttisiä. Et voi
tietysti kysyä, että pitäiskö ohjeita tarkistaa tai sitten kunnianhimoa lisätä näissä
ministeriöissä. (…) Mut veikkaanpa, että siinä on helposti se asia, että budjettikirjaanhan
pitäisi kirjoittaa sellaisia asioita, joihin voidaan luoda sellainen tarina sen ilmiön ja eurojen
välillä. Ja tässähän se on täysin mahdollista. Jossain määrin nämä näyttää vähän irrallisille.
Mahdollisuushan on se, että ministeriö kerää tällaisen yleisen tiivistelmän tähän, ja sitten
kun on sellaisia määrärahoja, joihin liittyy merkittäviä vaikutuksia tästä näkökulmasta, niin
sitten näiden määrärahojen kohdalla analysoitaisiin enemmän. Että sehän on musta käypä
tapa raportoida, ei ole mitään estettä sille.”
Vastauksesta nousee esille ohjeiden muuttamisen lisäksi yhteenvetojen ”irrallisuus”.
Tämä selittyy toiminnan suunnittelun ja määrärahojen kohdentamisen heikolla
yhteydellä.  Haastatteluaineiston perusteella näiden kahden välillä ei useinkaan nähty
olevan talousarvioesityksessä yhteyttä, mikä vaikuttaa sukupuolivaikutusten arviomisen
institutionaaliseen asemaan sitä heikentävästi.
Haastattelemani sosiaali- ja terveysministeriön ylitarkastaja korosti
valtiovarainministeriön määräyksen merkitystä, sillä sen avulla sukupuolinäkökulma
päätyy osaksi talousarvioesityksen valmistelua. Tämä ei ole kuitenkaan
haastatteluaineiston perusteella selvää, sillä valtiovarainministeriön määräyksessä
edellytetään vain hallinnonalakohtaisen yhteenvedon laatimista, ja tämä saattaa
vaikuttaa siihen, että sukupuolivaikutusten arviointi samaistetaan talousarvioesityksen
valmistelussa tarkoittamaan vain hallinnonalakohtaisia yhteenvetoja esityksen
sukupuolivaikutuksista.
 Kun tarkastellaan haastatteluaineiston perusteella yhteenvetojen merkitystä toiminnan
suunnittelun tai toisaalta hallinnonalakohtaisten esitysten muuttamisen osalta, ei
yhteenvetojen laatimisella nähty olevan merkitystä näiden toimintojen osalta.  Tätä
selittää osin se, että valtiovarainministeriön määräyksessä ei oteta kantaa siihen, mihin
sukupuolivaikutusten arviointien tulisi johtaa. Näin se siis jättää epäselväksi toiminnan
sunnittelun ja määrärahojen yhteyden.
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6.2.3	Sukupuolinäkökulman	valtavirtaistamisen	tavoitteenasettelu	hallitus-	ja	tasa-arvo-
ohjelmissa	
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiselle asetetut tavoitteet ovat vaihdelleet
hallitusohjelmissa vuosina 1999–2014. Kun verrataan vuonna 2004 asetettua
valtionhallinnon valtavirtaistamistavoitetta vuoden 2011 hallitusohjelmaan, voidaan
huomata että tavoitteenasettelu on muuttunut laveammaksi ja toimintoja ylläpitäväksi.
Jyrki Kataisen hallitusohjelman sisältämä virke sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen jatkamisesta lainvalmistelussa, talousarvion laadinnassa sekä muissa
tasa-arvon kannalta merkittävissä hankkeissa ei aseta minkäänlaisia kehittämiskohteita
toiminnalle, vaan se tuntuu pikemminkin jäädyttävän valtavirtaistamisen nykytilaan
(Hallitusohjelma, 2011–2015, 67).  Vaikka hallitusohjelmakirjauksen perusteella voisi
ymmärtää, että valtavirtaistaminen on toimeenpantu osaksi valtionhallinnon keskeisiä
prosesseja, ei haastatteluaineiston perusteella tilanne ole tämä. Pikemminkin
haastateltavien vastaukset ovat samansuuntaisia hallitusohjelman kanssa, ja toiminta on
keskittynyt sukupuolivaikutusten arviointia ylläpitäviin toimiin.
Tasa-arvo-ohjelmassa esitettyä huomiota sukupuolinäkökulman puuttumisesta
talouspolitiikan valmistelussa on kiinnostavaa verrata haastattelemani virkamiehen
vastaukseen. Haastateltavan mukaan on ministeriöiden omaa aloitteellisuutta, että
sukupuolivaikutuksiin kiinnitetään enemmän huomioita, sillä poliitikot eivät ole
pitäneet asiaa esillä. Se, että sukupuolivaikutusten arviointia talousarvion valmistelussa
ei ole kehitetty ministeriöissä voi johtua siitä, että esitetyistä ongelmista huolimatta (ks.
STM 2012a, 27) siitä ei ole asetettu erillistä toimenpidettä, jossa olisi tarkoitus kehittää
sukupuolivaikutusten arviointia talousarvioesityksen valmistelussa. Tasa-arvo-
ohjelmassa luotetaan siis siihen, että ministeriöiden toiminnalliset tasa-arvotyöryhmät
ovat vakiinnuttaneet asemansa ministeriöissä, ja näillä työryhmillä on suurempi vastuu
koordinoida sukupuolivaikutusten arviointia ministeriössä. Sosiaali- ja
terveysministeriön ja valtiovarainministeriön toiminnallisten tasa-arvotyöryhmien
asema ei ole haastatteluaineistoni perusteella täysin vakiintunut, ja kummankin
työryhmän asema vaikuttaa heikolta tai epäselvältä talousarvioesityksen valmistelussa
(ks. luku 5.1.1).
Tarkasteltaessa sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen säädöspohjaa ja sille
asetettuja poliittisia tavoitteita voidaan todeta tilanteen olevan epäselvä. Vaikka
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sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen on periaatteena kirjattu tasa-arvolakiin ja
sukupuolivaikutusten arviointeihin velvoitetaan valtiovarainministeriön talousarvion
laatimista käsittelevässä määräyksessä, ei toiminnan laiminlyömistä ole sanktioitu.
Toisaalta säädökset on kirjattu varsin epäselvään muotoon, jolloin esimerkiksi
talousarvioesityksen valmistelussa mainitaan vain taloudellisesti merkittävistä
sukupuolivaikutuksista. Institutionaalisesta näkökulmasta määräys ohjaa
polkuriippuvaiseen tulkintaan, jossa kaikkea toimintaa ei ole tarkoituskaan arvioida
sukupuolinäkökulmasta. Poliittinen tavoitteenasettelu ei ole ottanut kantaa siihen, miten
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista tulisi kehittää talousarvioesityksen
valmistelussa. Pikemminkin Kataisen hallitusohjelman voidaan todeta jäädyttäneen
valtavirtaistamisen tilaan, jossa toimintaa jatketaan ilman tarvetta sen kehittämiselle.
Tarkastelen seuraavassa luvussa, millaisia vaikutuksia epäselvällä säädöspohjalla ja
tavoitteenasettelulla on valtionhallinnossa työskentelevien virkamiesten toimintaan.
6.2	Sukupuolinäkökulman	valtavirtaistaminen	valtionhallinnon	
toiminnassa			
Analysoin tässä luvussa ensin sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
toimijarakennetta yksikkötasolla sekä ministeriöiden omassa että niiden välisessä
toiminnassa. Tämän jälkeen arvioin valtion talousarvion laatimiseen kuuluvaa
valmisteluprosessia institutionaalisesta näkökulmasta..
6.2.1	Sukupuolinäkökulman	valtavirtaistamisen	toimijarakenteen	analysointia	
Mary E. Dalyn (2005, 435–436) mukaan valtavirtaistamisen toimeenpanon
hajauttaminen usealle eri toimijalle voi tarkoittaa, että sukupuolinäkökulmaa ei liitetä
yhteen politiikan lohkoon kuuluvaksi asiaksi. Suomessa tilanne on osittain
päinvastainen, sillä vastuun hajauttaminen yksittäisille virkamiehille ja tasa-
arvoyksiköstä ministeriöiden sisäisille tasa-arvotyöryhmille ei juurikaan näkynyt
haastatteluaineistossa, sillä haastateltavat kohdistivat vastauksissaan sosiaali- ja
terveysministeriön alaiselle tasa-arvoyksikölle edelleen paljon vastuuta
valtavirtaistamisen toimeenpanosta (STM 2012a, 15). Valtioneuvoston ohjesäännön
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sisältämä linjaus siitä, että naisten ja miesten välisen tasa-arvon edistäminen kuuluu
sosiaali- ja terveysministeriön toimialaan luo rakenteen, jossa muut hallinnonalat
siirtävät vastuun tasa-arvon edistämisestä substanssivastuussa olevalle taholle, tässä
tapauksessa tasa-arvoyksikölle. Tämä näkyy siinä, että valtiovarainministeriö ei
osallistu sukupuolivaikutusten arviontien kehittämiseen valtionhallinnossa, vaan asian
kehittäminen on yksin tasa-arvoyksikön vastuulla.
Eri tutkijat ovat korostaneet päätelmissään sitä, että sukupuolivaikutusten arviointia
tehdään valtionhallinnossa pitkälti yksittäisten virkamiesten toimesta, ja tämä päätelmä
on tutkimustulosteni perusteella edelleen vallitseva asetelma (ks. esim. Holli & Kantola
2007, 93–94). Vaikka yksilötason lisäksi valtavirtaistamisessa voidaan nähdä
vertikaalinen ja horisontaalinen taso, kohdistuu valtaosa työstä yksittäisen virkamiehen
vastuulle. Tätä rakennetta tukee myös valtavirtaistamisen säädöspohja, sillä laki naisten
ja miesten tasa-arvosta nojaa virkamiehen vastuuseen edistää tavoitteellisesti ja
suunnitelmallisesti naisten ja miesten tasa-arvoa.  (Saari 2012, 181–182).
Haastateltavien vastauksissa oli eroa siinä, näkivätkö he sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen kuuluvan työtehtäviin. Osa haastateltavista ei nähnyt
valtavirtaistamisen kuuluvan heidän työtehtäviinsä, ja yksi haastateltavista korosti asian
kuuluvan virkatehtävänä toiselle henkilölle. Haastatteluaineiston sisältämien vastausten
kuvaus kiireestä voi vaikuttaa siihen, että virkamiehet keskittyvät vain työnkuviin
kirjoitettuihin vastuualuisiin. Tällöin tasa-arvolain sisältämä velvoite tasa-arvon
edistämisestä ja sukupuolivaikutusten arvioinneista saattaa jäädä pois työn sisällöistä
(Laki naisten ja miesten tasa-arvosta 4§). Kehitystä voi tukea se, että virkamiehet ovat
tehtävissään erikoistuneet talousarvion tai muun valmistelun osalta tiettyihin
sisältökysymyksiin, jolloin sukupuolivaikutusten arvioinnit eivät lukeudukaan osaksi
omaa erikoistumisaluetta.
Valtiovarainministeriössä sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kuuluu
virkatehtävänä henkilöstösuunnittelijalle, joka on valtiovarainministeriön verkkosivujen
perusteella joko osa kehittämis- ja hallintotoimintoa (VMd) tai henkilöstö- ja
hallintopolitiikan osastoa. Valtavirtaistamisen sijoittaminen yksikkötasolla osaksi
valtiovarainministeriön kehittämis- ja hallintotoimintoa mahdollistaisi
valtavirtaistamisen sisällyttämisen osaksi hallinnon kehittämistä, sillä
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valtiovarainministeriön hallinnonalaan kuuluu vastuu julkishallinnon yleisestä
kehittämisestä sekä valtionhallinnon rakenteiden ja ohjausjärjestelmien toiminnan
kehittämisestä (Valtioneuvoston ohjesääntö, § 17). Toisaalta haastatteluaineiston
perusteella voidaan todeta, että sukupuolivaikutusten arviointien seuranta talousarvion
laadinnassa edellyttää myös ministeriöiden talousyksiköiden ja valtiovarainministeriön
budjettiosaston aktiivista otetta niin valmistelussa kuin seurannassa.
Valtavirtaistamisesta vastuussa olevan virkamiehen sijoittaminen hallinnollisesti
henkilöstösuunnittelijalle vahvistaa institutionaalista rakennetta, jossa
valtavirtaistaminen nähdään valtiovarainministeriössä vahvasti henkilöstöpolitiikkaan
kuuluvaksi asiaksi. Samalla sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kirjaaminen
yksittäisen henkilön työnkuvaan saattaa lisätä polkuriippuvuutta siinä, että vastuuta
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisesta ei nähdä suoraan omiin työtehtäviin
kuuluvaksi asiaksi, kun se on nimetty ministeriön vastuuhenkilölle. Toisaalta
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen lisääminen työtehtäviin kuuluvaksi liittäisi
sen kenties tiukemmin oman työn sisältöalueisiin kuuluvaksi. Kenties
valtavirtaistamisen kirjaaminen kaikkien talousarvioesitystä valmistelevien työnkuvaan
selkeyttäisi vastuuta valtavirtaistamisen toimeenpanosta. Toisaalta se ei yksin riitä, sillä
jos toiminnalla tavoitellaan erään haasteteltavan kuvaamaa ”hyvää valtavirtaistamista”,
on se luonteeltaan aikaa vievää ja näin ollen resursseja vativaa.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimijarakennetta on pyritty vahvistamaan
luomalla siihen horisontaalinen taso. Tähän horisontaaliseen tasoon voidaan sijoittaa
ministeriöiden omat toiminnalliset tasa-arvotyöryhmät ja niiden yhdessä muodostama
tasa-arvotyöryhmien verkosto. Kun tarkastellaan sosiaali- ja terveysministeriön ja
valtiovarainministeriön sisäisten toiminnallisten tasa-arvotyöryhmien asemaa valtion
talousarvioesityksen laatimisessa, ei kummankaan työryhmän rooli ole täysin selkeä
ministeriön sisällä. Sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallisessa tasa-arvotyöryhmällä
on suunnitelmien mukaan asema talousarvioesityksen laatimisessa, mutta ei ole selvää,
onko kokousaikataululuissa pysytty ja onko tasa-arvotyöryhmällä todellisia
vaikutusmahdollisuuksia esityksen sisältöön. Valtiovarainministeriön toiminnallisella
tasa-arvotyöryhmällä ei ole institutionaalista asemaa ministeriön sisäisen tai koko
valtion talousarvioesityksen laatimisessa.
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Jos erilaiset virastot nähdään Marchin ja Olsenin (1984, 738–739) näkemysten
mukaisesti itsessään poliittisina toimijoina, joiden rakenteet ja menettelytavat
määrittävät ja puolustavat intressejä, ovat talousarvion valmistelijat merkittävässä
asemassa sen osalta, miten heille tehtäväksi linjattu sukupuolivaikutusten arviointi
toteutuu käytännössä. Valtavirtaistamisen toimijarakenteessa voidaankin nähdä
vertikaalinen taso, jossa toimijoina ovat toimintaa suunnittelevat virkamiehet ja
esityksen valmistelusta vastaavat virkamiehet. Käytän tästä toimintamallista
tutkielmassani nimitystä kaksisuuntainen valmistelu. Tarkasteltaessa kaksisuuntaisen
valmistelun toteutumista on talousarvioesityksen valmistelusta vastaavien virkamiehien
kiire ja keskittyminen talouspolitiikkaa käsittelevien asioiden valmisteluun kaksi
keskeistä institutionaalista tekijää, jotka vaikuttavat heidän insentiiviinsä edellyttää
sukupuolivaikutusten arviointia valmistelutyössä. Kahden talousarvioesitystä
valmistelevan virkamiehen vastauksissa korostui se, että he näkivät oman tehtävänsä
siten, että esitys täyttää sille asetetut muodolliset vaatimukset. Valtiovarainministeriön
talousarvioesitystä käsittelevän määräyksen ollessa kenties keskeisin asian taustalla
oleva instituutio, asettaa määräyksen sisältö sukupuolivaikutusten arvionnin sellaiseen
polkuriippuvaiseen tilanteeseen, jossa kaikkea ei tarvitse raportoida, sillä määräyksessä
mainitaan vaan hallinnonalakohtainen yhteenveto.
6.2.1	Budjettiprosessin	tarkastelua	institutionaalisesta	näkökulmasta		
Harrinvirran ja Puoskarin (2001, 447–448) mukaan budjettiprosessin rakenne vaikuttaa
budjettipoliittisten ratkaisujen sisältöihin. Tutkijoiden mukaan kehysmenettelyyn
siirtyminen vuonna 1991 vaikuttaa siihen, että talosarvioesityksen valmistelu tehdään
hallinnonaloittain määriteltyjen määrärahapuitteiden pohjalta. Kun määräraha on
otettava uudelle toiminnalle olemassa olevien raamien sisältä, on sillä vaikutusta uusien
avausten tekemiseen. Tällä saattaa olla vaikutusta siihen, miksi sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen kehittämistoiminta on ollut vähäistä valtionhallinnossa. Euroopan
unionin finanssipolittiset säännöt julkisen talouden alijäämästä, velan suhteesta
bruttokansantuotteeseen sekä keskipitkän aikavälin kehystavoite kaventavat
talousarvion laatimisen kannalta myös sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
liikkumavaraa (VM 2014, 3). Insentiiviä valtavirtaistamisen kehittämiselle ja
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toimeenpanon syventämiselle ei ole, jos se pitää rahoittaa olemassa olevan kehyksen
sisältä tilanteessa, jossa resurssien allokaatiosta käydään kovaa kamppailua.
Kehysbudjetoinnin ja Euroopan unionin finanssipolitiikka käsittelevien säädösten
lisäksi talousarvioesityksen rakenteessa ja sen latimiseen kuuluvassa prosessissa on
institutionaalisia piirteitä, jotka haraavat sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
toimeenpanoa vastaan. Yksi tällainen institutionaalinen tekijä on se, että budjetointi ja
päätöksenteko ovat panosorientoituneita. Kun sukupuolivaikutusten arviointi on ennen
kaikkea tulosorientoitunutta budjetointia, asettuu nykyinen panosorientoitunut tapa
laatia talousarvioesitys polkuriippuvaisena elementtinä sukupuolivaikutusten arviointia
vastaan. Panosorientoituneisuus ja siihen kuuluva tapa on vahva instituutioissa, mikä
vaikuttaa varmasti siihen että kaikkia määrärahoja ei arvioida erikseen. Näin myös
budjetoinnissa korostuu vahva polkuriippuvuus.
Yksi keskeinen institutionaalinen tekijä sukupuolivaikutusten arvioinnissa
talousarvioesityksen valmistelussa on se, että toiminnalla ei nähdä olevan yhteyttä
määrärahojen osoittamiseen. Tämä näkyi haastatteluaineistossa siinä, että yksi
haastateltavista kuvasi toimintaa osittain ”päälleliimatuksi”. Kun nykymuotoisessa
valtiovarainministeriön määräyksessä ei oteta yksityiskohtaisemmin kantaa siihen,
miten sukupuolivaikutusten arvioinnit näkyvät määrärahojen kohdentamisessa, ei
käytännön toiminnassakaan näy tämänkaltainen syvällisempi analyysi
sukupuolivaikutusten arvioinneista.
Nykymuotoisessa tavassa laatia valtion talousarvioesitus korostuu haastattelemani
valtiovarainminsiteriön apulaisbudjettipäällikön mukaan se, että erilaisen arviointitiedon
käytössä korostuu sektorin omat tavoitteet, jolloin erilainen horisontaalinen toiminta
tippuu helposti pois. Kun tarkastellaan valtion talousarvion laatimiseen kuuluvaa
sukupuolinäkulman valtavirtaistamista ja sukupuolivaikutusten arviointia, tulisi sekä
sosiaali- ja terveyministeriön että valtiovarainministeriön olla mukana toiminnan
kehittämisessä. Budjetoinnin keskittyessä hallinnonalakohtaisten esitysten valmisteluun,
ei poikkihallinnollisille tai horisontaalisille tavoitteille ole juurikaan sijaa
nykymuotoisessa budjettirakenteessa.
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Talousarvion laatiminen on yli vuoden mittaisesta valmisteluajasta huolimatta varsin
nopeatahtinen prosessi. Uusilla toimijoilla, kuten ministeriöiden toiminnallisilla tasa-
arvotyöryhmillä onkin vaikeuksia saada oma toimintansa mukaan vakiintuneeseen
budjettisykliin. Talousarvion valmistelu on osa sosiaali- ja terveysministeriön
työryhmän vuosikelloa (STM 2012b, 1), mutta haastatteluaineiston perusteella (ei ole
selvää, onko tasa-arvotyöryhmä voinut vaikuttaa esityksen sisältöön. Toinen
kiinnostava seikka tasa-arvotyöryhmän työskentelyssä liittyy kokouksissa käsiteltävien
asiakysymysten käsittelyaikaan. Kun sosiaali- ja terveysministeriön toiminnallisen tasa-
arvotyöryhmän työsuunnitelma vuodelle 2014 (STM 2014d, 1) heijastelee ministeriön
laatimia ohjeita toiminnallisten tasa-arvotyöryhmien vuosikellosta (STM 2014a), on
kehys- ja talousarvioesitysten ajankohdat sijoitettu vuoden ensimmäiseen 13.2.2014 ja
talousarvioesitys vuoden kolmanteen kokoukseen 14.5.2014. Käsittelyajankohdat ovat
kuitenkin kehys- ja talousarvioesitysten valmisteluaikataulujen (ks. luku 4.4.1)
näkökulmasta melko myöhäisessä vaiheessa prosesseja. Harrinvirta ja Puoskari (2001,
447) ovat tutkineet budjettiprosessin rakenteen vaikutusta budjettipoliittisten ratkaisujen
sisältöihin. Heidän mukaansa päätös kehysbudjetointiin siirtymisestä on vähentänyt
prosessiin osallistuvien toimijoiden lukumäärää ja kasvattanut valtiovarainministeriön
roolia ministeriön saaman neuvotteluaseman johdosta. Tämän päätelmän perusteella
voisi tulkita, että toiminnallisten tasa-arvotyöryhmien on vaikea saada jalansijaa
prosessissa, jonka toimijajoukko on kehysbudjetointiin siirtymisen myötä muutenkin
kaventunut. Valtiovarainministeriön toiminnallinen tasa-arvotyöryhmällä ei ole
haastatteluaineiston perusteella institutionalsisoitunutta asemaa talousarvion
laatimisessa.
Tutkimusaineiston perusteella ei ole selvää, kuka on vastuussa siitä, että
sukupuolinäkökulma on osa talousarvion laatimiseen kuuluvaa prosessia. Viime kädessä
vastuu sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanosta nojaa sääntelyn sijasta
hallinnollisiin järjestelyihin, joista esimerkkinä erilaisten verkostojen ja työryhmien
toiminta. Näiden verkostojen asema on kuitenkin epäselvä tai heikko
talousarvioesityksen valmistelussa.
Tarkasteltaessa sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen kuuluvaa säädöspohjaa,
poliittista tavoitteenasettelua sekä hallinnon toimintapoja voidaan todeta, että
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen institutionaalinen asema on varsin epäselvä.
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Esimerkiksi valtiovarainministeriön talousarvion valmistelua käsittelevän määräyksen
epätarkkuus näkyy käytännön tasolla siinä, että sosiaali- ja terveysministeriön ja
valtiovarainministeriön hallinnonalakohtaisten yhteenvetojen laatimiseen sisältyvät
prosessit ja ymmärrys yhteenvedon sisällöstä poikkeavat toisistaan merkittävästi.
Valtiovarainministeriön määräys aiheuttaakin polkuriippuvuutta siinä, että kumpikin
tarkastelemani ministeriö pystyi ohjeen mukaisesti laatimaan hallinnonalakohtaisen
yhteenvedon omia institutionaalisia näkemyksiään mukaillen.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen ja sukupuolivaikutusten arvioinnin voidaan
sanoa jääneen Hartin, Hollin, Kantolan, Nousiaisen ja Saaren (2013, 42; ks. luku 3.3)
kuvaamaan välitilaan, jossa asia on tunnistettu, mutta sen legitimiteetti ei ole selvä.
Kirjoittajien (Hart & Holli & Kantola & Nousiainen & Saari 2013, 57) mukaan tasa-
arvo on pudonnut legitiimin kategoriasta päättämättömään tilaan, joka ilmenee siinä,
että virkamiehet voivat ”unohtaa” asian valmistelussa tai tulkita asiaa suosituksena eikä
sitovana lakina. Jos tarkastellaan esimerkiksi valtiovarainministeriön tulkintaa
hallinnonalakohtaisesta yhteenvedosta esityksen sukupuolivaikutuksista, rajataan siinä
95 prosenttia määrärahoista pois sukupuolivaikutusten tarkemmasta arvioinnista sillä
perusteella, että ne ovat säädös- tai sopimusperusteisia etuuksia, jäsenmaksuja ja tukia,
joilla ei ole välittömiä sukupuolivaikutuksia (HE 112/2013 vp, 243). Tämä tulkinta
jäädyttää käsityksen sukupuolivaikutusten sisällöistä tarkoittamaan suurimpien
määrärahojen kohdentumista ja niiden välittömiä sukupuolivaikutuksia.
6.3	Keskustelua	uusliberalistisesta	hallintoideologiasta			
Kun tarkastellaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen säädöspohjaa tai poliittista
tavoitteenasettelua, ei niiden voida todeta heijastelevan uusliberaalin hallintoideologian
sisältöjä. Näitä piirteitä ilmenee kuitenkin sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen
liittyvissä toimintatavoissa.
Horisontaalisen tason tarkastelun osalta on kiinnostavaa verrata sitä Raija Julkusen
(2010, 102–103) päätelmiin uuden hallinnan (new governance) sisääntulosta Suomeen.
Hallinnan tavassa korostuvat Julkusen mukaan uudet verkostomaiset toimintamallit, ja
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimijarakenne nojaakin tämän tyyppiseen
rakennelmaan. Siinä vastuu on hajautettu yksilöiden lisäksi ministeriöiden sisäisille
88
tasa-arvotyöryhmille ja näiden muodostamalle tasa-arvotyöryhmien verkostolle.
Julkusen huomio siitä, että vastuun ja tilivelvollisuuden puutteen voi paikantaa
uudenlaisissa ei-hierarkkisissa toimintaympäristöissä, pätee myös valtavirtaistamisen
toimijarakenteeseen (Julkunen 2010, 104). Tätä näkökulmaa tukevat haastateltavien
kuvaukset siitä, miten vastuuta valtavirtaistamisen toimeenpanosta siirrettiin sosiaali- ja
terveysministeriön alaiselle tasa-arvoyksikölle tai muille toimijoille.
Valtiovarainministeriön virkamies kuvaa ministeriön sisäisiä toimintatapoja seuraavalla
tavalla: ”…budjettiesityksessä on tiivistelmä siitä, et kuinka näitä asioita otetaan
huomioon ja edistetään (…) Sinänsä se on tällainen kustannustehokas organisointitapa.
Se edellyttää sen, että kukin tekee oman roolinsa, siinä ei ole mitään kontrollia. Kukaan
muu ei oikein pysty paikkaamaan.” Vastauksessa korostuu jokaisen oman toiminnan
merkitys, sillä seurantajärjestelmiä ei ole.
John L. Campbellin ja Ove K. Pedersenin (2001, 1) mukaan uusliberalismi on ennen
kaikkea poliittinen projekti, joka on keskittynyt institutionaalisten muutosten
edistämiseen. Yksi tällainen ilmentymä on siirtymä keynesiläisestä kysyntää ja tarvetta
korostavasta talouspolitiikasta kohti monetaristista ja tarjontaa korostavaan
talousdiskurssiin. Kirjoittajien mukaan ideoiden ja retoriikan vastakkainasettelu ovat
johtaneet siihen, että politiikkasuositusten avulla pyritään vastaamaan esitettyihin
sosiaalisiin ja taloudellisiin ongelmiin. Esimerkkeinä tämän tapaisista ongelmista ovat
taloudellinen stagnaatio eli taloudellinen pysähtyneisyys tai taloudellisen globalisaation
asettamat haasteet kansantalouksille.
Haastatteluaineistossa nousi esille Suomen valtion huono taloudellinen tila usean eri
haastateltavan vastauksessa. Samalla haastateltavat toivat usein samassa yhteydessä
esille tarpeen toiminnan priorisoimiselle:
”…rahat jotka on käytössä yleisesti valtionhallinnossa, niin ne on koko ajan vähenemään
päin, ja tulee koko ajan lisää vaatimuksia eri suunnista, ja sitä ei vaan ole riittävästi sitä
resurssia tehdä kaikkea, mitä olisi hyvä varmaan tehdä (…) Sit ne prioriteetit tulee just tätä
kautta, mitkä koetaan sitte tärkeiksi, et mitä sitten ensin hoidetaan.”
Myös muutamassa muussa vastauksessa asetettiin vastakkain tärkeitä asioita, joiden
väliltä tuli valita. Valtiovarainministeriön apulaisbujettipäällikkkö kommentoi
hallinnonalakohtaisen yhteenvedon laatimista ja niiden läpikäymistä seuraavalla tavalla:
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”..sekin on mahdollista että me itse arvioitas tätä ja tota, ja joissain kohdin se on selkeesti
varmaan helpompaa.. (…) Siinä on sellainen ongelma, että meillä on näihin tehtäviin
nähden ihan liian vähän ihmisiä. Ei pysty oikein kaikkia tärkeitäkään asioita hoitamaan.”
Henkilöstön vähyys suhteessa työtehtävien määrään oli yksi teema, joka toistui
haastatteluissa. Raija Julkunen (2010, 205) on kirjoittanut siitä, miten valtionhallinnossa
tehdyt New Public Management -tyyppiset uudistukset ovat vähentäneet henkilöstöä,
vaikka työtehtävien määrää ei ole vähennetty. Tämä päätelmä saa vahvistusta
haastatteluaineistosta..
Liian vähäinen resursointi on tutkijoiden mukaan yksi sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen keskeisin ongelmakohta (ks. mm. Kantola 2010, 136; Saari 2012,
184). Niukasta resursoinnista seuraa se, että tasa-arvoyksiköllä on varsin vähän
resursseja valtavirtaistamisen kehittämiseen, mikä tuli esille lähdemateriaalin lisäksi
haastatteluaineistossa (STM 2006b, 35). Haastateltavien työnkuvaan kuului
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen tai ministeriön tasa-arvotyöryhmässä
toimimisen lisäksi useita eri tehtäviä. Sosiaali- ja terveysministeriön ylitarkastaja kertoi
valtavirtaistamisen koordinoimista ja kehittämistä tekevän kaksi henkilöä, mutta
yhteensä toimintaan oli noin 0, 5 henkilötyövuotta, sillä kummankin työntekijän
vastuualueisiin sisältyi valtavirtaistamisen lisäksi muita työtehtäviä.
Janine Brodien Kanadaa käsittelevässä tutkimuksessa uusliberaalin poliittisen käänteen
seurauksena sosiaalipolitiiikan kohteet on määritelty uudelleen. Seurauksena tasa-arvon
idea on poistettu politiikan retoriikasta, politiikan tavoitteista ja byroktariakoneistosta.
Muutoksen myötä kansalaisuuden käsitys on muuttunut sukupuolettomaksi, ja heidät
nähdään kuluttajina ja markkinatoimijoina. (Brodie 2008, 154.) Brodie hahmottaakin
muutoksen tapahtuneen erityisesti siinä, että uusliberaalismi on heikentänyt tasa-arvoon
pohjautuvia vaatimuksia, sillä sen luomat uudenlaiset poliittiset rationaliteetit haastavat
tasa-arvoon pohjautuvien argumenttien perustan. Tämän seurauksena naisliikkeen
edustajat nähdään erityisryhmän edustajina, joiden intressit olivat vastakkain tavallisten
kanadalaisten kanssa. (Brodie 2008, 155.)
Haastatteluaineistosta nousi esille sukupuolineutraalin kielen ja toimintatapojen vahva
asema valtionhallinnon toiminnoissa. Haastattelemani valtiovarainministeriön virkamies
kuvasi ministeriön sukupuolineutraalia toimintakulttuuria seuraavalla tavalla:
90
”..meillä on hyvin tällanen asetelma, että raha on neutraalia ja ajatellaan että sillä ei ole
sukupuolta, ja sitten et koska ei lainsäädännössä selkeästi sanota, että naisille on eri säännöt
kuin miehille, niin koetaan että se ei ole silloin syrjivä millään tavalla. Et tästä
negaatiolähestymistavasta ehkä täällä meillä pidetään kiinni. Että kun erikseen ei mainita,
niin silloin kaikki on hyvin, niin kaikki on neutraalia ja huolenaihetta ei ole.”
Toinen haastattelemani sosiaali- ja terveysministeriön virkamies kuvaa asiaa seuraavalla
tavalla:
”semmonen sukupuolineutraali kirjoittamistapa ja toimintatapa on jotenkin niin vallalla.
Että mä oon myös huomannut muutamissa keskusteluissa joidenkin virkamiesten kanssa (…)
sieltä saattaa tulla (…) semmosen neutraaliuden.. et se (…) sukupuolineutraali olis se
tavoiteltava asia.”
Virkamiesten vastausten sisältöjä on kiinnostavaa verrata Linda Haartin, Anne Maria
Hollin, Johanna Kantolan, Kevät Nousiaisen ja Milja Saaren (2013, 44) esittämiin
päätelmiin. Tutkijoiden mukaan yhdenvertaisuus on usein käsitetty yksilön
muodollisena yhdenvertaisuutena lain edessä. Tavoitellun politiikan osalta tämä on
tarkoittanut mahdollisuuksien tasa-arvon korostamista. Lain puitteissa tasa-arvon
nähdään toteutuvan silloin, kun naisilla ja miehillä on yhdenvertaiset muodolliset
oikeudet ja velvollisuudet. Tällöin lainsäädäntö on muodoltaan sukupuolineutraalia ja
siinä yhdenvertaisuus ymmärretään syrjimättömyytenä. Sukupuolineutraalin puhetavan
institutionalisoituminen saattaa pohjautua ajatukseen kansalaisten yhdenvertaisesta
kohtelusta. Tällöin tullaan kuitenkin sivuuttaneeksi monia sukupuoleen liittyviä
ongelmia, joita yhtäläisten oikeuksien ja velvollisuuksien edistäminen eivät paikanna.
Aineiston perusteella sukupuolinäkökulma ohitetaan usein valmistelutyössä. Tämä voi
johtua siitä, että sukupuolineutraali toiminta on vahvasti institutionalisoitunutta.
Sukupuolineutraalien toimintatapojen ylläpitäminen voi liittyä uusliberaaliin
hallintoideologiaan, jossa olosuhteista pyritään tehdä sellaisia että ne ovat kaikille
toimijoille ”neutraaleja”. Brodien (2008, 148) mukaan uusliberalismissa korostuu
markkinoiden ja markkinalogiikan ulottaminen osaksi julkista toimintaa ja sen
sisältämiä käytäntöjä. Tämänkaltaisen tilanteen tavoittelu asettaa kuitenkin monet
epätasa-arvon lähteet tarkastelun ulkopuolelle, jolloin epätasa-arvoa tuottavien
rakenteiden tarkastelu jää pois.
Jos valtionhallinnon toimintatavat käsitetään tasa-arvo-ohjelmiin asetettujen
tavoitteiden perusteella (ks. luvut 3.1 ja 3.2) sukupuolineutraaleiksi, haastaa
sukupuolinäkökulman tuominen institutionalisoituneita ja polkuriippuvaisia
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toimintatapoja valtion talousarvion valmistelun osalta. Sukupuolen tuominen
talousarvion sisältöön haastaa uusliberaalin hallintoideologian mukaista kuvaa ihmisesta
sukupuolettomana markkinatoimijana. Tätä käsitystä haastaa sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen sisältämä ajatus tasa-arvon edistämisestä kaksoisstrategian avulla.
Siinä sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen ja eri sukupuoliin liittyvien
eritystoimien on tarkoitus täydentää toisiaan, ja ne eivät ole toisilleen vastakkaisia
(Holli & Kantola 2007, 92–93). Nämä nais- ja mieserityiset toimet ovat yksi
institutionaalinen tekijä mikä ei edistä uusliberaalin hallintoideologian
institutionalisoitumista, sillä positiivisten erityistoimien voidaan katsoa perustuvan
näkemykselle, jonka mukaan muodollinen yhdenvertainen kohtelu voi vahvistaa
epätasa-arvoa tuottavia rakenteita. Positiivisten erityistoimien avulla onkin tarkoitus
ehkäistä tai kompensoida epäkohtia, joita marginalisoituminen tai syrjintä aiheuttavat
yhteiskunnassa (Kantola & Nousiainen 2012, 133).
Brodie (2008, 156–157) liittää päätelmissään uusliberalistisen hallintoideologian ja
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen yhteen siten, että valtavirtaistamisen avulla
heikennettiin tasa-arvoelinten resursointia. Päävastuu sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen suunnittellusta hallinnon toimintoihin annettiin hallinnon sisäiselle
yksikölle the Status of Women Canadalle (SWC). Yksikön tehtävistä poistettiin tasa-
arvo, ja tilalle vaihdettiin periaate, jonka mukaan yksikön tuli edistää ”naisten täyttä
osallistumista Kanadan taloudelliseen, sosiaaliseen ja kulttuuriseen elämään”.
Kun verrataan Brodien päätelmiä Kanadan politiikan muutoksista Suomeen, voidaan
kansainvälisten velvoitteiden, joksi sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen lasketaan,
vaikuttaneen kansallisen yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa käsittelevän lainsäädännön
säätämiseen (ks. Julkunen 2010, 264). Suomessa sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen ei ole vaikuttanut siihen pohjautuvaan säädöspohjaan siten, että se
olisi uusliberaalin hallintoideologian mukaista. Toisaalta valtionhallinnon käytännöissä
ja toimintatavoissa on piirteitä, joissa voi nähdä uusliberaalin hallintoideologian
vaikutuksia.
Kun Kanadan naisliike oli Brodien mukaan heikko poliittisille uudistuksille tai
resurssien vähentämiselle, on Suomen tasa-arvopoliittinen tilanne instituutioiden osalta
vahvempi. Julkusen (2010, 14) mukaan tasa-arvon idean läpilyöminen 1960- ja 1970-
luvuilla vaikutti siihen, että tasa-arvoasiat institutionalisoitiin osaksi valtion
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harjoittamaa sosiaalipolitiikkaa, tasa-arvopolitiikkaa ja tasa-arvohallintoa. Näin tasa-
arvon edistämisen asema on rakennettu osaksi valtionhallinnon instituutioita ja niiden
ydintehtäviä, eikä se ole tällöin niin altis poliittisille muutoksille.
Suomen organisatorisessa mallissa tasa-arvovaltuutettu, tasa-arvoyksikkö ja tasa-
arvoasian neuvottelukunta ovat hallinnollisesti erotettu toisistaan, eli tasa-
arvolainvalvonta, tasa-arvopolitiikan toimenpano ja hallinto sekä neuvoa-antava
politiikka on hajautettu eri toimijoiden tehtäväksi (Holli & Kantola 2007, 85–86). Tämä
organisatorisen mallin sisältämä ajatus valvonnan, toimeenpanon, hallinnon ja neuvoa-
antavan politiikan erottamisesta edellyttäisi institutionaalisia muutoksia kaikkiin niihin
kuuluvien instituutioiden osalta.
Toisaalta Suomen valtion tasa-arvopoliittinen konteksti on muuttunut viimeisten
vuosikymmenten aikana. Suomen taloudellinen tilanne on tutkielmani kirjoittamisen
aikana paljon esillä julkisessa keskustelussa ja siitä on kenties tulossa yksi kevään 2015
eduskuntavaalien pääteemoista. Taloudellisesti vaikeina aikoina onkin tehty päätöksiä,
joiden läpi meneminen ei olisi onnistunut muunlaisissa olosuhteissa (ks. Holli ja
Kantola 2007, 83). Tämänkin vuoksi sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista
käsittelevässä tavoitteenasettelussa tulisikin kiinnittää aina huomioita siihen, mikä sen
suhde on tasa-arvon edistämiseen. Jos naisten ja miesten tasa-arvo on kiinteästi osa
valtavirtaistamisen toimeenpanoa, kaventaa se mahdollisuuksia, että sitä käytettäisiin
uusliberaalin hallintoideologian välineenä.
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7	Päätelmät	
Kun tarkastellaan ensimmäisen tutkimuskysymyksen mukaisesti, miten
sukupuolivaikutusten arviointia toteutetaan yhtäältä sosiaali- ja terveysministeriön ja
toisaalta valtiovarainministeriön talousarvioesityksen valmistelussa, ei arvioinnin voi
todeta olevan vakiintunut osa valmistelutoimintaa. Tämä näkyy haastateltavien
vastauksista, joissa ei juurikaan anneta esimerkkejä valmistelutyöstä, jossa esityksen
sukupuolivaikutukset on selvitetty. Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
toimijarakenne ei ole haastateltaville täysin selkeä, mikä näkyy siinä, että sosiaali- ja
terveysministeriön alaiselle tasa-arvoyksiköllä oletetaan olevan paljon vastuuta
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanosta.
Sosiaali- ja terveysministeriön ja valtiovarainministeriön toiminnalliset tasa-
arvotyöryhmät kuuluvat valtavirtaistamisen toimijarakenteeseen. Sosiaali- ja
terveysministeriön tasa-arvotyöryhmän institutionaalinen asema on vahvempi, mitä
voidaan selittää ministeriön toimialan vastuulla tasa-arvon edistämisessä, mutta myös
tasa-arvotyön pidemmällä historialla. Valtiovarainministeriön toiminnallinen tasa-
arvotyöryhmä on työssään keskittynyt erityisesti ministeriön sisäisiin tasa-
arvokysymyksiin ja sen toiminta ei ole vakiintunutta. Sosiaali- ja terveysministeriön
tasa-arvotyöryhmän asema ei ole täysin selkeä talousarvioesityksen valmistelussa sen
vaikutusmahdollisuuksien ja käsittelyaikataulun osalta.
Sosiaali- ja terveysministeriön ja valtiovarainministeriön hallinnonalakohtaisissa
yhteenvedoissa esityksen sukupuolivaikutuksista ilmenee eroja erityisesti siinä, ketkä
osallistuvat yhteenvedon laatimiseen ja tehdäänkö arvio vuosittain. Sosiaali- ja
terveysministeriön esityksessä yhteenvedolla tarkoitetaan sukupuolittain eriteltyjen
tilastojen esittämistä, ja ministeriön taloussuunnittelupäällikön vastauksen perusteella
yhteenveto kerätään niiltä osastoilta, joiden tehtäviin kuuluu sukupuolivaikutusten
arviointi. Jos luvut kerätään esitykseen vuosittain, vähentää se sosiaali- ja
terveysministeriön esityksen polkuriippuvuutta, mutta mahdollisesti institutionalisoi
sitä, minkä tunnuslukujen osalta on eritelty tiedot sukupuolittain.
Valtiovarainministeriön hallinnonalakohtaisen yhteenvedon laatiminen on vahvasti
polkuriippuvainen. Tämä näkyy siinä, että yhteenvetoa ei laadita vuosittain eikä kolmen
suurimman menoerän sukupuolivaikutuksia ole avattu kuin sen verran, että niillä ei
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todeta olevan suoria sukupuolivaikutuksia. Yhteenvedon laatiminen on keskittynyt
taloushallinnon yksikköön, eikä laatiminen läpäise osastojen valmistelutyötä.
Haastateltavien vastauksissa toiseen tutkimusksymykseen, millä tavalla
talousarviovalmistelusta vastuussa olevat virkamiehet näkevät sukupuolivaikutusten
arvioinnin olevan osa talousarvion laatimista, osa haastateltavista katsoi omaksi
työtehtäväkseen sen varmistamisen, että talousarvioesitys täyttää sille asetetut
vaatimukset. Tämän vuoksi he näkivät sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
kuuluvan työtehtäviinsä, sillä valtiovarainministeriön antamassa määräyksessä
talousarvioesityksen valmistelusta edellytetään yhteenvetotarkastelun esittämistä
esityksen sukupuolivaikutuksista. Osa haastateltavista ei nähnyt sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisella yhteyttä omiin työtehtäviinsä. Osa haastateltavista näki
sukupuolinäkökulman kuuluvan selkeästi heidän työtehtäviinsä.
Kaksisuuntaisessa valmistelussa toimintaa suunnittelevien virkamiesten tulisi ottaa
valmistelussa huomioon sukupuolinäkökulma, jolloin se nousee osaksi
talousarvioesitystä. Talousarvioesityksen valmistelusta vastaavien virkamiesten tulisi
toimia ”vahtikoirina”, joiden tehtävä olisi varmistaa, että sukupuolinäkökulma päätyy
osaksi talousarviota. Kun tarkastellaan vastuullisten virkamiesten näkemyksiä
sukupuolivaikutusten arvioinneista, ei ole täysin selvää, missä määrin he edellyttävät
sukupuolivaikutusten arviointia osana valmistelua. Haastateltavien vastauksissa korostui
muodollisten velvollisuuksien täyttäminen, mutta kiireestä johtuen esitysten sisältöihin
ei pystytty puuttumaan sen tarkemmin. Kiireen lisäksi toinen yhtäläinen piirre
talousarvioesityksen valmistelusta vastaavien henkilöiden vastauksissa oli näkemys
siitä, että tasa-arvoon liittyvät asiat ovat oman mandaatin tai osaamisalueen
ulkopuolella, mikä vaikuttaa siihen, että valmisteluun on vaikeampi puuttua. Toimintaa
suunnittelevan virkamiehen vastauksessa kritisoidaan sukupuolivaikutusten arviointien
jäävän liian pintapuolisiksi. Haastateltavan mukaan ”hyvään valtavirtaistamiseen”
kuuluisi syvällisempi tarkastelu myös esitysten välillisten sukupuolivaikutusten osalta.
Haastattelemieni valtiovarainministeriön virkamiesten vastauksissa korostuu se, että
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista ei ole kehitetty osana talousarvioprosessia
tällä hallituskaudella. Haastattelemieni valtiovarainministeriön virkamiesten
vastauksissa mainitaan ”ylläpitävien toimien tekeminen”, mutta suurempaa muutosta tai
kehittämistyötä ei ole tehty. Käsiteltäessä sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
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kehittämistä talousarvioesityksen valmistelussa, sosiaali- ja terveysministeriön
virkamiesten vastauksissa oli eroja. Ministeriön taloussuunnittelupäällikkö korosti tasa-
arvoyksikön asemaa kehittämistyössä, mutta tasa-arvoyksikössä toimivan virkamiehen
vastauksissa korostui resurssien niukkuus ja se, että talousarvioesityksen
sukupuolivaikutusten arviointi kuulu tuleviin kehittämisprojekteihin.
Haastateltavien vastaukset sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kehittämisestä
Jyrki Kataisen ja Alexander Stubbin hallituskausilla noudattavat pääosin sosiaali- ja
terveysministeriön selvityksessä (STM 2006b, 32) esitettyjä huomioita, joiden mukaan
sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen ei ole osa hallinnon prosessien kehittämistä,
vaan se nähdään yksittäiseksi tasa-arvopoliittiseksi toimeksi. Tätä arviota tukee se, että
vastuu sukupuolivaikutusten arviointien kehittämisestä nähdään haastatteluaineiston
perusteella kuuluvan pääosin sosiaali- ja terveysministeriön alaiselle tasa-arvoyksikölle.
Kun tasa-arvoyksiköllä ei ole resursseja valtavirtaistamisen kehittämiseen talousarvion
valmistelussa, ollaan tilanteessa, jossa oikeastaan mikään taho valtionhallinnossa ei
kehitä valtavirtaistamisen toimeenpanoa.
Kolmannessa tutkimuskysymyksessä kysyin, millaisia vaikutuksia sukupuolivaikutusten
arvioinnilla on talousarvion laatimiseen kokonaisuudessaan. Haastateltavat eivät
nähneet sukupuolivaikutusten arvioinneilla välitöntä vaikutusta talousarvioesityksen
sisältöön. Osa haastateltavista tunnistaa niille välillisiä vaikutuksia talousarvioesityksen
sisällössä, mutta finanssipolitiikan puolella niiden todetaan ”loistaneen poissaolollaan”.
Valtiovarainministeriön apulaisbudjettipäällikkö nostaa vastauksessaan esille toiminnan
suunnittelun yhteyden talousarvioesityksen määrärahoihin. Tämän huomion osalta hän
poikkeaa pääosin muista vastaajista, sillä vain sosiaali- ja terveysministeriön
ylitarkastaja korostaa vastauksessaan toiminnan ja talouden suunnittelun
samanaikaisuutta.
Talousarviokäsittelyn yhteydessä annetuilla budjettilaeilla on keskeinen asema Suomen
valtion tavassa laatia talousarvioesitys. Kun talousarviossa myönnetään vain määrärahat
ja yksityiskohtaiset säädökset varojen käytöstä annetaan erillisellä lainsäädännöllä eli
niin sanotuilla budjettilaeilla, korostuu näiden sukupuolivaikutusten arviointi
entisestään. Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen instituutionaalisen aseman
kannalta onkin merkittävää, että haastateltavat eivät juurikaan osanneet antaa
esimerkkiä budjettilaista, jonka sukupuolivaikutukset olisi arvioitu.
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Kun tarkastellaan valtion talousarvioesitystä vuodelle 2014, voidaan todeta, että tasa-
arvoon liitetyt tavoitteet eivät ole kummankaan ministeriön osalta keskiössä. Tämä
näkyy muun muassa siinä, että kumpikaan ministeriö ei esitä tasa-arvoon liittyviä
tavoitteita tai perustele toimintaa tasa-arvon edistämisellä esityksen yleisperusteluita
käsittelevässä osiossa. Tasa-arvoon liitetyt tavoitteet tai sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen eivät ole osa talousarvioesityksen alun yhteenveto-osiota, jossa
esitellään muun muassa hallituksen finanssipoliittinen linja ja talousarvioesityksen
määrärahat.
Sukupuolivaikutusten arviointia ei mainita valtiovarainministeriön
hallinnonalakohtaisen talousarvioesityksen sisältämissä kohdissa, jotka käsittelevät
hallinto- tai talouspolitiikan valmistelua. Sosiaali- ja terveysministeriön
hallinnonalakohtaisessa esityksessä mainitaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
kehittäminen hallituksen tasa-arvo-ohjelman pohjalta talousarvion laatimisessa, mutta
mitään tasa-arvo-ohjelman kirjausta yksityiskohtaisempaa toimenpidettä tavoitteen
edistämiseksi ei mainita (HE 112/2013 vp, 634–635).
Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalakohtaisen esityksen sisältämät strategiset
tavoitteet sisältävät ajatuksen tasa-arvon edistämisestä kaksoisstrategialla, johon kuuluu
nais- ja mieserityisten politiikkatoimien lisäksi sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen (HE 112/2013 vp, 634–635). Sukupuolivaikutusten arviointi
läpäisee talousarvioesityksen perusteella muitakin ministeriön hallinnonalan
sisältöalueita kuin vain naisten ja miesten välisen tasa-arvon edistämisen, esimerkkinä
Kaste-ohjelman valmistelu, jossa naisten ja miesten välinen tasa-arvo on vain yksi
näkökulma ohjelman laatimisessa.
Valtiovarainministeriön vaikuttavuustavoitteita käsittelevässä osiossa esitetään tasa-
arvon ja yhdenvertaisuuden edistämiseen liittyviä linjauksia. Nämä tavoitteet liittyvät
kuitenkin henkilöstöpolitiikkaan, ja näin ollen niillä ei ole yhteyttä ministeriön
varsinaisiin sisältöalueisiin (HE 112/2013 vp, 251).
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisella on institutionaalisesti vahvempi asema
sosiaali- ja terveysministeriössä kuin valtiovarainministeriössä. Sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen heikompi asema valtiovarainministeriössä on nähtävissä
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talousarvioesityksessä, jossa valtavirtaistaminen mainitaan osana
valtiovarainministeriön hallinnonalakohtaista yhteenvetoa, mutta se ei ole
toimintatapana vakiintunut talousarvioesityksen valmistelussa. Tätä ilmentävät
valtiovarainministeriön virkamiesten näkemykset, joissa sukupuolivaikutusten
arvioinnneilla tai yhteenvedon laatimisella ei katsota olevan vaikutusta
talousarvioesityksen sisältöön.
Nykymuotoinen tapa laatia valtion talousarvioesitys ei tuo näkyville
sukupuolivaikutusten arviointien merkitystä esityksen valmistelutöissä.
Haastatteluaineiston perusteella sukupuolivaikutusten arviointeja tehdään esimerkiksi
valmisteltavan veropolitiikan osalta, mutta arviointien yhteydessä tehdyt havainnot eivät
päädy talousarvioesitykseen.
Kun tarkastellaan sitä, miten sukupuolivaikutusten arviointi toteutuu valtion
talousarvioesityksen valmistelussa, on keskeistä tutkia tutkimusongelman suhdetta
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista määrittelevään säädöspohjaan, sille
asetettuihin poliittisiin tavoitteisiin ja näiden vaikutuksiin valtionhallinnon toiminnassa.
Kansainvälisillä oikeudella ja politiikalla sekä Yhdistyneiden kansakuntien ja Euroopan
unionin jäsenyyksillä on ollut vaikutusta kansallisen lainsäädännön kehittymiseen.
(Holli & Kantola 2007, 84; Kantola & Nousiainen & Saari 2012, 22).
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen kuuluvien kansainvälisten ja kansallisten
velvoitteiden institutionaalista asemaa heikentää kuitenkin se, että niiden toimeenpanoa
ei valvota eikä niiden laiminlyöntiä ole sanktioitu.
Suhde Euroopan unioniin on tietyltä osin paradoksaalinen, sillä niin kutsutun
finanssipoliittisen sopimuksen ja sen pohjalta säädetyn lain kautta äskettäin tiukennetut
unionin julkistaloussäännöt rajoittavat finanssipolitiikan liikkumavaraa merkittävästi.
Nämä valtion finanssi- ja talouspolitiikkaa sääntelevät institutionaaliset mekanismit
asettuvatkin sukupuolivaikutusten arviointeja vastaan siten, että ne ohjaavat
talousarvioesityksen laatimisessa polkuriippuvaiseen toimintaan, jossa uusille
määrärahoille tai avauksille ei ole juuri sijaa. Näillä muutoksilla on myös vaikutusta
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen kehittämiseen talousarvion laatimisessa.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen ja sukupuolivaikutusten arviointien
institutionaalinen asema jää epäselväksi myös oikeusministeriön hallituksen esityksen
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laatimisohjeissa ja sosiaali- ja terveysministeriön sukupuolivaikutusten arviointia
käsittelevissä oppaissa. Aseman tekee epäselväksi se, että sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen kuuluu oikeusministeriön laatimissa ohjeissa osaksi
yhteiskunnallisten vaikutusten arviointia, ja sillä ei ole itsenäistä asemaa (OM 2004,
17). Sukupuolivaikutusten arviointia käsittelevän oppaan institutionaalinen asema on
epäselvä, koska siltä puuttuu valtioneuvoston periaatepäätöksen tapainen asema koko
valtioneuvostoa koskevana ohjeistuksena.
Valtiovarainministeriön määräys toiminta- ja taloussuunnittelusta sekä kehys- ja
talousarvioesitysten laadinnasta määrittelee sukupuolivaikutusten arviointeja siten, että
”pääluokkaperusteluihin sisällytetään yhteenvetotarkastelu sukupuolivaikutuksiltaan
merkittävästä talousarvioesitykseen liittyvästä toiminnasta” (VM 2011, 12).
Valtiovarainministeriön määräyksessä ei ole mainintaa välillisten vaikutusten
arvioinneista, jolloin määräystä voisi tulkita siten, että siinä tarkoitetaan vain esityksen
välittömiä sukupuolivaikutuksia, ja että välilliset tai vähemmän merkittävät
sukupuolivaikutukset on suljettu tarkastelusta ulos. Määräyksen voidaankin todeta
ohjaavan polkuriippuvaiseen menettelyyn, jossa kaikkea toimintaa ei ole tarkoituskaan
arvioida sukupuolinäkökulmasta. Valtiovarainministeriön määräyksessä ei oteta kantaa
siihen, mihin sukupuolivaikutusten arviointien tulisi johtaa. Se siis jättää epäselväksi
toiminnan sunnittelun ja määrärahojen yhteyden välisen tarkastelun.
Hallitusohjelmatasoisessa sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen liittyvässä
tavoitteenasettelussa ei oteta kantaa siihen, miten sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamista tulisi kehittää talousarvioesityksen valmistelussa. Pikemminkin
Kataisen hallitusohjelman voidaan todeta jäädyttäneen valtavirtaistamisen tilaan, jossa
toimintaa jatketaan ilman sen selkeää kehittämistä.
Sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen epäselvä säädöspohja ja poliittinen
tavoitteenasettelu näkyvätkin siinä, että viime kädessä vastuu sen toimeenpanosta nojaa
sääntelyn sijasta hallinnollisiin järjestelyihin, joista esimerkkejä ovat erilaisten
verkostojen ja työryhmien toiminta. Näiden verkostojen asema talousarvioesityksen
valmistelussa on kuitenkin epäselvä tai heikko. Virkamiehet saattavat sivuuttaa
sukupuolivaikutusten arvioinnin valmistelussa, sillä valtavirtaistamiseen kuuluvia
säädöksiä tulkitaan suosituksina eikä sitovina normeina (vrt. Hart & Holli & Kantola &
Nousiainen & Saari 2013, 57).
99
Kehysbudjetoinnista ja Euroopan unionin finanssipoliittisesta sääntelystä aiheutuvien
esteiden lisäksi talousarvioesityksen rakenteessa ja sen laatimiseen kuuluvassa
prosessissa on institutionaalisia piirteitä, jotka vaikeuttavat sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen toimeenpanoa. Esimerkiksi budjetoinnin ja päätöksenteon
panosorientoituneisuus asettuvat sukupuolivaikutusten arviointeihin liittyvää
budjetointia vastaan, sillä sukupuolivaikutusten arviointi on ennen kaikkea
tulosorientoitunutta budjettipoliittista menettelyä.
Muita institutionaalisia tekijöitä ovat budjetoinnin hallinnonalakohtaisuus, jossa
erilaiset horisontaaliset tavoitteet eivät näy talousarvion sisällöissä. Tämä asettaa
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen polkuriippuvaiseen tilanteeseen, jossa se
nähdään myös talousarvioesityksen näkökulmasta sosiaali- ja terveysministeriön
hallinnonalaan kuuluvaksi asiaksi. Kolmas talousarvion laatimiseen liittyvä
institutionaalinen tekijä, joka asettuu sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
toimeenpanoa vastaan, on kehysbudjetointiin siirtymisen myötä tapahtunut
toimijajoukon pienentyminen talousarvioesityksen valmistelussa. Uusilla toimijoilla,
kuten ministeriöiden tasa-arvotyöryhmillä, voi olla tämänkin vuoksi vaikea ulottaa
mandaattinsa talousarvion valmisteluun.
Kun tarkastellaan sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen säädöspohjaa tai poliittista
tavoitteenasettelua, ei niiden voida todeta heijastelevan uusliberaalin hallintoideologian
sisältöjä. Näitä piirteitä ilmenee kuitenkin sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen
liittyvissä toimintatavoissa, esimerkiksi valtavirtaistamisen toimijarakenteeseen
kuuluvassa toiminnan horisontaalisuudessa. Kuten new governance -tyyppisissä
hallinnan tavoissa ja verkostomaisissa toimintamalleissa, ei ole selvää kenellä on vastuu
toiminnasta (vrt. Julkunen 2010, 102–103).
Haastatteluaineistosta nousee esille sukupuolineutraalin kielen ja toimintatapojen vahva
asema valtionhallinnon toiminnoissa. Sukupuolineutraalin puhetavan
institutionalisoituminen saattaa pohjautua ajatukseen kansalaisten yhdenvertaisesta
kohtelusta. Tämä voi johtua käsityksestä, jonka mukaan kansalaisten yhdenvertaisuus
lain edessä tarkoittaa sukupuolineutraalia lainsäädäntöä (Haart, Holli, Kantola,
Nousiainen, Saari 2013, 44). Tämä sukupuolineutraaliuden ajatus voi myös vaikuttaa
siihen, että sukupuolinäkökulma ohitetaan valmistelutyössä. Tätä voi myös vahvistaa
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uusliberaali hallintoideologia, jossa olosuhteista pyritään tekemään kaikille toimijoille
markkinaloogisesti ”neutraaleja”. Käsitys, jossa kansalaisten yhdenvertaisuuden
edistäminen edellyttää sukupuolineutraaliutta, sulkee kuitenkin tarkastelun piiristä pois
monia epätasa-arvoon liittyviä rakenteellisia ongelmia.
Tasa-arvon edistäminen kaksoisstrategialla, joka yhdistää sukupuolinäkökulman
valtavirtaistaminen ja positiiviset erityistoimet, haastaa sukupuolineutraaleja
valtionhallinnon toimintatapoja ja polkuriippuvuuksia valtion talousarvion
valmistelussa. Positiivisiin erityistoimiin kuuluvat nais- ja mieserityiset toimet
kohdistuvat heikommassa asemassa olevan sukupuolen tilanteen parantamiseen, jolloin
ne kyseenalaistavat uusliberaaliin hallintoideologiaan sisältyvän käsityksen
kansalaisesta sukupuolettomana olentona.
Pohdittaessa sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen tasa-arvopoliittista merkitystä ja
sen suhdetta uusliberaalin hallintoideologian edistämiseen tulee ottaa huomioon, mikä
tarkkaan ottaen on valtavirtaistamisen suhde tasa-arvon edistämiseen. Jos naisten ja
miesten tasa-arvo on kiinteästi osa valtavirtaistamisen toimeenpanoa, kaventaa se
mahdollisuuksia siihen, että valtavirtaistamista käytettäisiin uusliberaalin
hallintoideologian välineenä.
Pohdittaessa sitä, miten sukupuolivaikutusten arviointi voisi toteutua valtion
talousarvioesityksen valmistelussa perusteellisemmin ja vaikuttavammin, aivan
keskeistä on, katsotaanko arvioinneilla olevan jokin selkeä tarkoitus ja tavoite.
Sukupuolivaikutusten arviointien tulisi liittyä ja vaikuttaa sekä talousarvioesitykseen
sisältyvään hallinnonalojen toiminnan suunnitteluun että toimintaan osoitettaviin
määrärahoin, ja sitoa niiden valmistelua yhteen.
Yksi haastatteluissa esille noussut ajatus sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
kehittämisestä lisäisi sukupuolinäkökulman jonkin toiminnan perustelemiseen tai
toiminnasta raportoimiseen. Tämä mahdollistaisi haastateltavan mukaan myös
valintatilanteen, jossa voitaisiin valita kahdesta fiskaalisesti samanhintaisesta
vaihtoehdosta se, joka on sukupuolinäkökulman kannalta parempi vaihtoehto.
Tämänkaltaiset kehittämisajatukset antaisivat sukupuolivaikutusten arvioinnille
funktion talousarvioesityksen valmistelussa ja mahdollistaisivat tilanteen, jossa
määrärahoja voitaisiin arvioida niiden sukupuolivaikutusten perusteella.
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Haastattelemani virkamiehen mukaan finanssi- ja talouspolitiikka voivat olla aktiivisesti
naisten ja miesten välistä tasa-arvoa edistävää: ”Verotus voi olla passiivisesti täysin
neutraalia tai sitten se voi olla aktiivisesti sukupuolten välistä tasa-arvoa edistävää”.
Instituutiot ja menettelyt, joiden kautta nykyistä sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen politiikkaa on toteutettu, vaikuttavat hyvin paljon sen toteutumisen
muotoihin ja laajuuteen. Kunnianhimoisesti ja kauaskantoisesti ilmaistut tavoitteet eivät
toteudu käytännössä ilman selkeästi muotoiltuja ja säädettyjä tavoitteita ja keinoja.
Kuitenkin valtavirtaistamisen suhde finanssi- ja talouspolitiikkaan on viime kädessä
poliittinen ja poliittisen tahdon kysymys. Jos sen institutionaalinen asema finanssi- ja
talouspolitiikassa ja sen keskeisissä välineissä kuten valtion talousarviossa säädetään
poliittisen tahdon kautta tarpeeksi keskeiseksi, se voi edistää aktiivisesti sukupuolten
tasa-arvoa.
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9	Liitteet	
Pro gradu -tutkielmani liiteosiosta löytyy ensimmäinen ja viimeinen kysymysrunko.
Kaikki haastattelukysymykset saa nähdä ottamalla yhteyttä tutkielman laatijaan.
Liite	1	Taustahaastattelukysymykset:	johtava	tutkija,	sosiaalivakuutusrahasto	
Haastattelun ajankohta: 16.1.2014
Haastateltava: johtava tutkija
1. Missä työtehtävissä toimitte tällä hetkellä?
2. Kuuluuko sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen nykyisiin työtehtäviinne?
3. Millä tavoin olette olleet aiemmin tekemisissä sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen
parissa?
4. Olitte laatimassa selvitystä sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen toimeenpanosta Suomen
valtionhallinnon osalta. Minkälaisia yleisiä huomioita teitte valtavirtaistamisen toimeenpanon
laajuudesta?
5. Pystyttekö nimeämään raportin perusteella sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen liittyviä
hyviä puolia ja ongelmakohtia valtion talousarvion laatimisen osalta?
6. Mainitsitte samaisessa raportissa valtavirtaistamisen olevan irti hallinnon prosesseja
kehittävistä tahoista. Voisitteko vielä hieman avata lisää tätä väitettä?
7. Toimijanäkökulma on oleellinen osa laatimaanne raporttia. Kenen tehtävä on toimeenpanna
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamiseen liittyvät toimenpiteet valtion talousarvion laatimisen
osalta? Tapahtuuko näin käytännössä?
8. Onko toimeenpanija yksittäinen virkamies, gender-asiantuntija, ministeriön tasa-
arvoyhdyshenkilö vai ministeriön tasa-arvotyöryhmän jäsen?
9. Raportin mukaan valtiovarainministeriössä on tasa-arvoyhdyshenkilöiden verkosto. Osaatteko
sanoa, onko valtiovarainministeriössä talousarvion laatimisen osalta omaa
valtavirtaistamisesta vastaavaa henkilöä? Onko selvityksessä mainitsemallenne
valtiovarainministeriön Kehittämisosastolla jonkinlaista roolia tai vastuuta talousarvion
valtavirtaistamisesta?
10. Osaatteko sanoa, mikä on mielestänne sukupuolinäkökulman valtavirtaistamisen nykytilanne
valtionhallinnon osalta? Onko sosiaali- ja terveysministeriön vuonna 2004 aloittama
pilottihanke talousarvion sukupuolivaikutusten arvioinnista edelleen käynnissä?
11. Osaatteko sanoa, onko sosiaali- ja terveysministeriön ja valtiovarainministeriön budjetin
laadintaohjeisiin lisäämä velvoite tai Valtioneuvoston vahvistama valtavirtaistamista
käsittelevä yleismääräys vaikuttaneet eri ministeriöiden valtavirtaistamisen toimeenpanoon?
12. Voitteko kertoa, miten sukupuolinäkökulma vertautuu muihin talousarvion yhteydessä
käytettäviin arviointikriteereihin? (Esimerkiksi taloudellisten tai yhteiskunnallisten vaikutusten
arviointi?
13. Valtion talousarvioita käsittelevän asetuksen mukaan yksi talousarvion laatimisen
sukupuolivaikutusten arvioinnin osa-alueista on hallinnonalakohtaiset yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden tavoitteet ja strategiset tavoitteet. Osaatteko kertoa, miten yksittäiset
ministeriöt toimeenpanevat asetuksen asettamia velvoitteita? Onko sukupuolivaikutusten
arviointi osa toimeenpanoa?
14. Osaatteko kertoa, mikä on valtiovarainministeriön rooli valtavirtaistamisen toimeenpanon
osalta?
15. Olen rajannut tutkielmani tarkasteluajankohdaksi vuoden 2014 talousarvionlaadintaprosessin.
Osaatko neuvoa, mihin yksittäisiin kohtiin minun kannattaisi keskittyä talousarvioprosessissa?
Mikä on keskeistä valtavirtaistamien toimeenpanon kannalta?
16. Teitte kymmenen haastattelua laatimaanne raporttia valtionhallinnon valtavirtaistamisesta.
Osaatteko neuvoa, keitä henkilöitä minun kannattaisi haastatella sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen toimeenpanon osalta?
17. Tuliko teille mieleen joitakin teemoja tai kysymyksiä, joita en ymmärtänyt kysyä?
Liite	2	Haastattelukysymykset:	apulaisbudjettipäällikkö,	valtiovarainministeriö	
Haastattelun ajankohta: 29.8.2014
Haastateltava: Valtiovarainministeriön apulaisbudjettipäällikkö
1. Missä työtehtävissä toimitte tällä hetkellä?
2. Kuuluuko sukupuolinäkökulman valtavirtaistaminen nykyisiin työtehtäviinne?
3. Kuuluuko valtion talousarvion valmistelu työtehtäviinne? Jos kuuluu, millä tavalla?
4. Miten Suomen valtion talousarvio valmistellaan valtiovarainministeriön sisällä? Mitkä ovat
budjettiosaston tehtävät talousarvion valmistelun osalta?
5. Miten talousarvioesitystä valmistelevat virkamiehet huomioivat sukupuolinäkökulman osana
valmistelutyötä?
6. Osana talousarvion valmistelua ministeriöiden tulee laatia oman hallinnonalansa
sukupuolivaikutusten arviointi ja yhteenveto siitä. Mitkä tahot valtiovarainministeriön sisällä
toteuttavat arvioinnin ja yhteenvedon?
7. Osallistuvatko kaikki ministeriön osastot yhteenvedon laatimiseen? Mistä tieto kerätään? Onko
mitään vakiintuneita indikaattoreita, joita seurataan?
8. Jos tiedonkeruussa ja yhteenvedon laatimisessa on ollut ongelmia, millaisia ne ovat olleet?
9. Minkälainen vaikutus sukupuolivaikutusten arvioinnilla ja yhteenvedolla on talousarvioesityksen
sisältöön – käsitelläänkö niitä finanssipoliittisesti talousarvioprosessin myöhemmissä vaiheissa?
10. Talousarvioprosessin yhteydessä tehdään erilaisia arviointeja finanssipolitiikan vaikutuksista.
Miten sukupuolivaikutusten arvioinnin laatiminen vertautuu näihin muihin
arviointimenettelyihin, miten se rinnastuu niihin, miten eroaa niistä?
11. Yksityiskohtaiset säädökset varojen käytöstä annetaan erillisellä lainsäädännöllä. Tehdäänkö
niiden yhteydessä sukupuolivaikutusten arviointia? Kertoisitteko esimerkin tällaisesta
sukupuolivaikutusten arviointiprosessista?
12. Valtiovarainministeriön vastuulle kuuluu yleinen hallinnon kehittäminen hallitusohjelman
tavoitteenasettelun pohjalta. Hallitusohjelman mukaan sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamista jatketaan lainvalmistelussa, talousarvion laadinnassa sekä muissa tasa-
arvon kannalta merkittävissä hankkeissa. Miten valtiovarainministeriö on kehittänyt
sukupuolinäkökulman valtavirtaistamista talousarvion laadinnassa tällä
hallitusohjelmakaudella?
13. Arvioidaanko budjettivuoden jälkeen, mitä vaikutuksia määrärahojen kohdentamisella on ollut
sukupuolinäkökulmasta?
14. Sosiaali- ja terveysministeriön Tasa-arvoyksikkö koordinoi sukupuolinäkökulman
valtavirtaistamisen toimeenpanoa, ja valtiovarainministeriöllä on vastuu talousarvion
valmistelusta ja talouspolitiikan suunnittelusta. Miten valtiovarainministeriö käsittelee
sukupuolivaikutusten arviointeja? Onko valtiovarainministeriön hallinnon kehittämisosastolla
jonkinlainen rooli sukupuolivaikutusten arvioinnin osalta?
15. Sosiaali- ja terveysministeriössä käynnistyi hallitusohjelmakirjauksen perusteella vuonna 2004
pilottihanke, jossa toteutettiin sukupuolivaikutusten arviointi ministeriön hallinnonalakohtaisen
talousarvioesityksen sisältöön. Matti Vanhasen I hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa asetettiin
tavoitteeksi vuoden 2008 talousarvion valmistelu siten, että esitys tulisi laatia uusien,
sukupuolinäkökulman huomioivien ohjeiden mukaisesti, hyödyntäen pilottihankkeessa saatuja
tietoja. Miten valtiovarainministeriö ja muut ministeriöt toteuttivat tasa-arvo-ohjelmassa
asetettua tavoitetta valmistellessaan hallinnonalakohtaisia talousarvioesityksiä?
16. Valtiovarainministeriön sisäinen toiminnallinen tasa-arvotyöryhmä on tehnyt yhteenvedon siitä,
miten sukupuolivaikutuksia tulisi arvioida lainsäädäntöprosessissa ja muissa prosesseissa. Tasa-
arvotyöryhmän yhteenvedossa myös jaettiin vastuita eri osastojen kesken. Huomioidaanko
tämä ohjeistus valtiovarainministeriössä lainsäädännön valmistelussa ja talousarvion
laatimisessa?
17. Vuoden 2014 talousarvioesityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa tehdään yhteenveto
sukupuolivaikutuksista: ”Valtiovarainministeriön pääluokan menoista noin 95 % on erilaisia
säädös- tai sopimusperusteisia etuuksia, jäsenmaksuja ja tukia, joilla ei ole välittömiä
sukupuolivaikutuksia.” Miten tähän arviointiin on päädytty? Mitä kirjauksella tarkoitetaan?
18. Tuliko teille mieleen joitakin tutkimukseeni liittyviä huomioita, joita haluaisitte nostaa esille?
